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Resumo: Este artigo resultou do desenvolvimento do projeto de pesquisa intitulado:
Laboratério de Gestdo das Politicas Municipais de Assisténcia Social, vinculado ao
Observatério Paraense de Politicas Municipais — UFPA. O objetivo do mesmo € compreender
os fundamentos tedricos e politicos dos Fundos Especiais e sua importancia na efetivacéo das
politicas publicas sociais municipais, quanto a gestéo e a participagdo social. Tentando suprir
a necessidade de entendimento tedrico sobre a importancia dos Fundos Especiais, na
efetivacdo da municipalizacdo das politicas sociais, é que esse artigo trata primeiramente das
concepgoes tedricas e politicas da municipalizacdo, descentralizacdo e democratizacdo de
recursos, tendo como base para essas concepcdes a cultura de dominacéo historica que ainda
existe em grande intensidade nos municipios paraenses. Em seguida, aborda conceitos e
concepgdes de Fundos Especiais através de discussdes tedricas e politicas, e agrega a sua
constituicdo a vinculacdo de receitas, a criagdo do conselho e a descentralizacdo
administrativa. Finalizando com os fundos especiais voltados a municipalizacdo, focalizando,
na salde, educacdo e assisténcia social, a gestédo do fundo e a participacdo social. A partir
disso, chegando—se a conclusdo de que as politicas sociais, que tem como ferramenta o Fundo
Especial, déo pouca importancia a0 mesmo, no aspecto de gestéo e participagdo social, por
serem politicas pouco val orizadas num contexto socioeconémico.
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Abstract: This paper resulted of the development of the research project entitled:
Laboratorio de Gestdo das Politicas Municipais de Assisténcia Social, tied to the
Observatério Paraense de Politicas Municipais - UFPA. The objective of this article is to
understand the theoretic and political grounds of the Special Funds and its importance to
execute the municipal social public politics, as for the management and the social
participation. Trying to supply the necessity of theoretic agreement about the importance of
Special Funds, in the realization of the execution of the socia politics actions by the
municipality, this article first deals with the theoretical conceptions and politics of this
realization, decentralization and democratization of resources, having as base for these
conceptions the culture of historical domination that still exists in great intensity in the cities
of the states of Para. Soon afterward, it explains concepts and conceptions of Special Fund
through politics and theoretical discussion, and it aggregates to its constitution to entail
revenue, to the creation of the council and the administrative decentralization. Finally with the
Specia Funds leaded to the realization of the execution of the socia politics' actions at
municipality, focusing, in the health, education and social assistance, the management of the
fund and the socia participation. From that point on, we get to the conclusion that the social
politics, which have as tool the Special Fund, give little importance to in the aspect of
management and the socia participation, for being politics little valued in a socia and
economical context.
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Introducao

O Observatério Paraense de Politicas Municipais, programa vinculado a Universidade
Federal do Pard, ao Centro Sécio-Econdmico e ao curso de Servico Social, vem trabalhando
desde sua criacdo em 2002 na perspectiva de fortalecer as politicas locais buscando respostas
as demandas municipais.

Desse modo, dentre as diversas agbes e projetos que este programa vem
desenvolvendo, encontra-se o projeto ““Laboratorio de Gestdo das Politicas Municipais de
Assisténcia Social" que busca construir referéncias teoricas e praticas para a consolidacdo e o
fortalecimento das Politicas Municipais de Assisténcia Social no Para.

Partindo desse contexto académico e de sua preocupagcdo com a efetivagdo das
politicas publicas, entende-se 0 objetivo desse artigo que € compreender os fundamentos
tedricos e politicos dos Fundos Especiais e sua importancia na efetivacéo das politicas
publicas municipais quanto a gestdo e a participacdo social .

Tentando suprir a necessidade de entendimento tedrico sobre a importancia dos
Fundos Especiais, na efetivacdo da municipalizacdo das politicas sociais, € que esse artigo
tratard primeiramente das concepgdes tedricas e politicas da municipalizacéo,
descentralizacdo e democratizacdo de recursos. No segundo momento, abordara conceitos e
concepcdes de Fundos Especiais, agregando a sua constituicdo, a vinculagéo de receitas, a
criacdo do conselho e a descentralizagcdo administrativa. E finalizard com os fundos especiais
voltados a municipalizacéo.

Concepcoes Tedricas e Politicas

Com a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, as politicas sociais passaram a
adquirir uma nova ordem democratica que é a descentralizacdo e a participacdo. Dentro dessa
concepcao surge uma nova ferramenta de gestéo e participagdo, a municipalizagéo. E a
descentralizacdo, como uma das justificativas dessa municipalizacdo, é uma das tarefas a ser
alcancada pelo municipio, que como ente autdbnomo e |6cus social, necessita da aplicabilidade
dessa descentralizagdo de poderes.

A descentralizagcdo como deslocamento do poder, sabendo-se que a descentralizacgo
também alcanca um deslocamento na participacao e gestdo financeira, para niveis permeaveis
a influéncia do cidaddo, traz, sobretudo para 0os municipios a possibilidade de gerir as
politicas sociais como forma de garantir os direitos de cidadania. Porém, por si sO, ndo muda
o tipo de dominacéo histérica que ha nos municipios, o clientelismo e o patrimonialismo.

As politicas sociais tém em sua esséncia politica, o desenvolvimento social, ou sgja, 0s
gastos com essas despesas deveriam ser observadas como a chave para um crescimento digno,
em que a populagdo cresca, se desenvolva, junto com as finangas do pais. Mas
administrativamente, essas politicas sdo vistas como um fardo para o crescimento econdmico
ou como despesas de segunda categoria, ou sgja, despesas que devem ser saciadas, mas por
questéo eleitoral do que por questédo de cidadania, isto €, direito de uma populagdo a servicos
sociais. Portanto, os gastos com o social ndo séo observados como um investimento para o
desenvolvimento econdmico, ou seja, uma articulacdo entre as politicas econdmicas com as
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politicas sociais. E isso sO se consegue, tratando gastos com o socia como investimentos, e
nao como meras despesas.

Nos municipios, esse descaso com as politicas sociais € mais visivel, pois ha com
maior forca o clientelismo, o assistencialismo e as trocas de favores, fazendo com que as
politicas setoriais (salde, educacdo, saneamento e, principamente, a assisténcia) sgjam
tratadas como um favor que a administracdo publica estd prestando a populagdo. Em outras
palavras, ndo se V€& uma necessidade basica que promulgada como direito, sendo
verdadeiramente tratada como politica publica.

Porém, essa cultura de dominacdo que ha na administracéo publica ndo é o Unico
impasse para a concretizagdo dessa nova roupagem da administracdo publica, observada pela
CartaMagna.

A descentralizagdo, que € um ponto chave para a municipalizacdo das politicas
setoriais ndo esta totalmente empregada nesse contexto. Sob uma perspectiva progressista, a
descentralizacdo enfatiza que o deslocamento do poder de decisdo € um meio para
democratizar a gestdo através da participagcdo, 0 que aponta para o redimensionamento da
relacéo entre Estado e Sociedade. Esse movimento deve ter como horizonte a implementacéo
de politicas que promovam a universalizacdo dos beneficios sociais, de “modo €ficiente e
equanime”’ (CARDOSO, 1995:3).

Portanto, a descentralizacdo, sob uma perspectiva progressista, implica transferir
competéncias com vistas a democratizacdo da administracéo publica, podendo contribuir para
0 desenvolvimento de modelos econdmicos socialmente mais justos, pela mudanca das
relagcoes entre Estado e Sociedade.

“A descentralizacdo € uma estratégia para reestruturar 0 aparato estatal, ndo com o
objetivo de que, reduzido, ganhe agilidade e eficiéncia, mas para aumentar a eficacia das
acOes das politicas sociais pelo deslocamento, para esferas periféricas, de competéncias e de
poder de decisdo sobre as politicas.” (JUNQUEIRA, et al, 1997:9).

A descentralizagcdo e o fortalecimento dos poderes locais, previsto na Constituicéo,
deveriam ampliar os mecanismos de controle social sobre as politicas publicas e, assim, a
democratizacdo das decisdes quanto aos objetivos a serem perseguidos e ao uso dos recursos
disponiveis.

A constituicdo de 1988 introduziu os principios da descentralizacdo e municipalizacéo
na gestéo e implementacdo das politicas sociais publicas. E reconheceu 0 Municipio como
instancia administrativa e de formulacdo de normas para as politicas publicas. No entanto, a
municipalizacdo esta tentando ser implantada num contexto socioecondmico em que as
politicas para 0 crescimento econdmico ndo priorizam uma articulagdo com as politicas
sociais. Entretanto o municipio como responsavel pela execucdo dos gastos sociais (co-
financiado pelos entes Estadual e Federal) ndo vem conseguindo fazer destes uma ferramenta
importante para a politica de geragdo de renda, isso porque, como foi dito antes, os gastos
sociais ndo sdo vistos como investimentos. No entanto, a municipalizacdo ndo esta apenas
relacionada com responsabilidades financeiras, mas principalmente com politicas de gestéo e
desenvolvimento social que sdo construidas a partir da descentralizacdo de poderes.

“Em busca dos objetivos de descentralizagéo e de municipalizacdo, o sistema social
brasileiro voltou-se para a busca de co-gestdo nas trés esferas do governo, por meio da
ampliacéo do envolvimento e da participagdo da sociedade civil nas decisdes e na formulagdo
das politicas, na perspectiva de uma maximizacao de recursos como forma de enfrentamento
do quadro social.” (BETERRA e MARTINS, 2004:66).

A municipalizacdo, segundo o que foi descrito acima, € a aquisicdo de competéncia,
aos municipios, assegurada pela CF a partir da descentralizacdo de poderes e de formulacdo
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de politicas proprias, voltadas para o socia (de acordo com suas especificidades locais), e
também pelas politicas setoriais formuladas e financiadas, fundo a fundo, pelo governo
federal e/ou estadua e pelo proprio municipio. O municipio em processo de municipalizagdo
plena, ndo deveria ser apenas executor, mas, também, coordenador e normalizador dessas
politicas setoriais, para que esta se enquadre no perfil da esferalocal. Mas narealidade, ndo é
iSO que acontece, a municipalizagdo ndo estd sendo bem implementada, ou pelo menos, em
uma Gestéo Plena. Por ser uma nova forma de administrar o que é publico, ainda se observa a
centralizagcdo, tanto de poderes entre as esferas quanto o poder (principalmente municipal) do
administrador publico perante seus secretarios e também a centralizacdo de poder entre a
administracdo publica e a sociedade civil. Sendo que, dessa forma sera dificil se chegar auma
municipalizagdo de gestéo plena, madura e responsavel .

Segundo, BETERRA & MARTINS (2004), a municipalizagdo ndo pode acontecer sem
plangamento e infra-estrutura. Requer um amadurecimento técnico, administrativo e
operacional de cada municipio para o enfrentamento de novas responsabilidades, a fim de
garantir arealizacdo de seus objetivos de maior participacdo politica da sociedade civil, maior
flexibilidade nas acBes e maior capacidade de resposta as demandas da populagdo. A
municipalizagdo pressupfe o desencadeamento de um processo implicito de sensibilizacdo e
aprendizagem de todos os gestores das politicas, agentes sociais e politicos (capacitacdo
técnica e politica por parte do poder publico e também da sociedade civil).

No que diz respeito a cooperacéo financeira com Uni&o e o Estado, o Municipio como
receptor financeiro desses outros fundos deve adquirir um minimo de competéncia
coordenativa e normativa, pois ele precisa administrar esse fundo dentro de uma politica
federal ou estadual, mas adaptado a sua realidade (gestdo plena). E precisa aprovar essa
politica municipalizada com o legidativo e o conselho do fundo.

O recurso de uma politica setorializada ndo deve ser visto apenas como ago
financeiro, mas também como um fator de extrema importancia para a implantacdo dessa
politica. Pois, sera através desse recurso que se plangard as agles e se discutird as
necessidades e prioridades. E ndo seria, apenas, como algo pré-estabelecido pelo governo
federal ou estadual, em que o municipio apenas administre financeiramente para depois
prestar conta com o tribunal de contas e ndo com a sociedade.

Mesmo sabendo que, o tribunal de contas disponibiliza os balancos publicos para a
populacdo, a prestacdo de contas com a sociedade deveria ser feita de forma mais concreta, na
qual, a populacéo tenha servigos de qualidade. E que dessa forma possa verificar onde esta
sendo empregado o dinheiro publico. Dentro deste contexto de controle dos recursos do
fundo, pode-se dizer que as agdes do tribunal de contas, por ser de cunho técnico e financeiro,
ndo estdo diretamente ligadas ao controle social, que é um dos fatores importantes para a
municipalizacdo das politicas sociais.

Portanto, para uma municipalizagdo plena, a implantacdo do fundo constitui, ndo so,
um exemplo claro de iniciativa que visa estabelecer parametros minimos para o gasto e o
financiamento de uma politica publica descentralizada. O fundo constitui um instrumento para
redistribuicdo intergovernamental de parcela da receita tributaria dentro de cada territério
estadual, baseado em critério explicito e pré-definido, e possibilita a manutencéo de um nivel
minimo de despesas anuais. E serve, também, como instrumento de delegacdo de
competéncias, pois na administragdo desse fundo, a sociedade civil, através dos conselhos,
delibera sobre 0s planos de trabalho dessas politicas municipalizadas. Tudo isso dentro de um
contexto de uma politica adaptada a realidade local e descentralizada em todos os nivels, até o
nivel em que o fundo seja gerenciado com o intuito de prestar um servico socia e ndo apenas
financeiro.



Conceitos e Concepc¢odes de Fundos Especiais

A sdatisfagdo das necessidades coletivas se materializa através de investimentos
capazes de garantir uma infra-estrutura adequada para o desenvolvimento social e econdmico
de um setor ou de uma regido. Evidentemente o Estado os realiza através do orcamento, meio
pelo qual procura atingir os objetivos previamente programados, e infra-estrutura, pelos
Orgaos estruturados administrativamente, que se responsabilizam pela execucdo desses
programas.

A programacao objetiva das despesas que o0 Estado tem de satisfazer com os recursos
publicos, o Plano Plurianual, aLei de Diretrizes Orcamentérias e o Orcamento Anual, que séo
instrumentos, ndo podem assumir sempre a responsabilidade de definir em termos amplos,
como, quando e onde melhor estardo investidos tais recursos. Dai a necessidade de estabel ecer
programas especiais, de cardter global e permanente, para a execucéo de metas, nas quais 0s
recursos, uma vez programados, ndo podem sofrer qualquer restricdo ou perdas a ponto de
comprometer todo o projeto.

Os recursos publicos na autonomia de projeto e no enquadramento de investimento em
funcdo especifica estardo definidos como programagdo especial, € €esses recursos
desvinculados do Orcamento sdo caracterizados como Fundos Especiais. “Os Fundos
Especiais sGo mecanismos de que a entidade governamental se utiliza para aplicar
eficientemente 0s seus recursos e com isso efetivar a sua participacdo no desenvolvimento e
no crescimento socioecondmico.” (REIS,1991:16). Em outras palavras, o fundo especial esta
associado a identificacdo de acles tidas como relevantes no contexto da administracéo
publica.

Os Fundos Especiais, dependendo do objetivo pretendido, desdobram-se em fundos de
gestéo de recursos financeiros (destinados exclusivamente a financiamentos de investimentos
em todas as éreas de interesse da entidade); em fundos rotativos (os que séo criados e
destinados aqueles programas cujos resultados financeiros sdo reinvestidos) e em fundos de
gestdo de recursos financeiros e de outras naturezas (destinados a execucéo de programas
especiais e trabalhos em setores da administracdo publica, tais como salde, educacdo,
assisténcia e outros). No ultimo desdobramento de fundos, € que se tem a base de formulagéo
para a municipalizacdo das politicas sociais.

O Fundo Especial por ser uma vinculagdo de receita € um tipo de instrumento de
politica fiscal. Sendo que, a Constituicdo Federal de 1988, por questdes politico-financeiras,
orienta as politicas publicas, principalmente as sociais, a se gjustarem a congtituicdo de
Fundos Especiais. A politica fiscal, em suas atribui¢des no sistema tributério de geracéo de
recursos necessarios ao poder publico para realizar funcBes préprias, desenvolve estratégias
para arrecadacdo de tributos (impostos, taxas e contribuicdes) que contribuam para uma boa
efetivacéo da receita, sendo que a vinculagéo de parte da receita arrecadada (os impostos séo
vedados pela Congtituicdo Federal) pode ser justificada pelas despesas decorrentes, por
exemplo, a CPMF (Contribuicdo Permanente sobre as Movimentacdes Financeiras), que
incide sobre as movimentagcdes financeiras, € uma contribuicdo criada e vinculada para
financiar as acfes de salde publica.

Com avinculagéo da receita para um fundo, de certa forma se tem um controle do que
foi arrecadado ou gasto. E o Fundo Especial como instrumento dessa politica fiscal justifica,
arbitrariamente, as atitudes dessa politica, dissociando, do montante da receita, 0 quanto sera
destinado para cobrir as despesas sociais. Apesar de que, dentro do sistema tributario, essa
vinculac&o possa atrapal har uma reforma tributaria mais justa, pois a vinculagdo de tributos de
uma mesma base de calculo, como é o caso do PIS e da COFINS, para fundos diferentes
podem gerar maior complexidade ao sistema tributario.



Segundo SILVA (2003:2), alguns argumentos para a adocdo do mecanismo de
vinculacdo de receitas a fins especificos sdo: regularidade dos fluxos de recursos e eficiéncia
econdmica do gasto publico, estabilidade do sistema federativo, e descentralizacdo do
processo decisorio.

A regularidade dos fluxos de recursos financeiros direcionados a alguns segmentos do gasto publico

pode ser considerada positiva a medida que proteja determinadas politicas setoriais, cujos resultados

dependam da sustentac&o financeira no longo prazo, das decisdes politicas de curto prazo. Além disso,
contribui para a obten¢do de maior eficiéncia no gasto publico ao proteger investimentos em curso, de

perdas decorrentes da interrupgdo de fluxos financeiros necessarios a conclusdo de programas e geragéo
de resultados.

A Constituicdo Federal/88, com a adocdo dos Fundos Especiais, teve a pretensdo de
regular os gastos com as despesas sociais, adotando um percentual de receitas regulamentadas
provenientes de cada esfera para compensar e melhor utilizar as despesas dessas politicas. A
municipalizacdo de determinadas politicas setoriais pode até arrecadar esses recursos, mas
ndo se vé uma eficiéncia no gasto publico. Tudo depende de plang/amento, nenhuma politica
sobrevive apenas com o recurso que lhe é destinado. E o0 Fundo Especial, neste contexto, néo
serviria apenas como um depdsito financeiro, mas também como um fator que pode contribuir
para a eficiéncia publica, pois o recurso que |he é destinado ndo deveria ser visto apenas como
despesas, mas também, como investimento e dessa forma se chegaria a uma maior eficiéncia
no gasto publico. Mas tratar meras despesas como investimentos em uma gestdo publica é
uma tarefa dificil, porque ndo é apenas uma questdo administrativo-financeira, mas
principalmente uma questdo cultural e politica.

A vinculagdo também exerce papel importante na conformacdo das condicdes necessarias a estabilidade
do sistema federativo. Ao condicionar grande parte das transferéncias fiscais intergovernamentais a
critérios técnicos previamente definidos e juridicamente fundamentados, cria condigcbes para a
conformagdo de umalinha estavel de financiamento aos governos locais e estaduai s, independentemente
do jogo poalitico-partidario, freqlientemente pautado por uma racionalidade sujeita a fortes variagOes
circunstanciais, geradoras de descontinuidades na conducgdo das politicas publicas e, consequentemente,
geradora de ineficiéncia econdmica dos gastos publicos.

Basicamente, a estabilidade do sistema federativo no Brasil, tenta formar-se com a
constituicio de fundos especiais voltados as politicas sociais, transferéncias
intergovernamentais de receitas publicas, tendo como base a criagdo de condicbes para a
formacdo de uma linha estavel de financiamento aos governos locais. Isto posto, destacamos
que para a redlizagdo da municipalizacdo e de uma gestdo plena este desafio precisa ser
enfrentado para que a estabilidade federativa possa ser alcancada

Outro argumento favoravel a vinculagdo refere-se a possibilidade de fortalecimento das esferas
decistrias descentralizadas. Parte-se do pressuposto de que a proximidade entre a comunidade e os
0rgdos decisorios estaduais € municipais permite maior identidade entre as demandas sociais e a
alocagdo do gasto plblico, de modo que a existéncia do mecanismo de vinculagdo de receitas
direcionadas as esferas subnacionais, contribuiria para a melhoria da €ficiéncia na alocacdo dos
recursos.

Para se constituir um fundo faz-se necessério a constituicdo de um conselho vinculado
a0 mesmo, sendo que esse conselho representa instancia responsavel pela aprovacéo dos
planos, de natureza deliberativa e composicdo paritaria, composto por membros da
administragdo publica e por representantes da sociedade civil organizada (ongs, entidades
filantropicas, associacdes de bairros e outros). Dentro deste cenario, o conselho € deliberativo,
a descentralizagdo politico-administrativa € somente entre os entes da esfera publica, cada
esfera de governo tem um comando Unico das agdes. O papel do conselho € deliberar sobre 0
plangjamento local, mas com relacdo a organizacdo e ao funcionamento dos servicos, é de
competéncia da administracdo publica, ele pode propor medidas a esta. Dentro das suas
atribuicdes, a alocacdo do gasto publico possibilita a aproximagéo entre a comunidade e os
Orgaos decisorios, pois permite que a rotina publica sgja vivenciada pela sociedade civil e,



ainda, pode possibilitar uma melhoria da eficiéncia na alocacéo dos recursos ao responder as
necessidades locais.

E ainda, segundo SILVA (2003:3),

Entre outras fragilidades nesse tipo de prética publica, a adogdo de préticas vinculatérias produz uma
“fragilizacdo do gasto publico como instrumento de politica econdmica’ (Amadeo, 2002:2). O
mecanismo vinculatério imp0e estreita correlacdo entre as disponibilidades financeiras para a realizagdo
de gastos publicos e o0 movimento do ciclo de negécios, ou sgja, a vinculagdo se apresenta como um
instrumento pré-ciclico, disponibilizando recursos para setores especificos nos momentos de éxito do
crescimento econdmico e reduzindo as disponibilidades dos setores beneficiados, justamente nos
momentos de menor nivel de atividade produtiva, momento no qual tende a haver um aumento da
demanda por determinados servicos publicos, como por exemplo: salide e educagéo.

Como todo e qualquer, mecanismo de administracdo, sempre ha fragilidades em suas
concepgdes e/ou estruturas. E com o Fundo Especial ndo seria diferente, pois pelo fato de ser
um dos instrumentos de gestdo publica, existem fragilidades, fica dificil aglomerar todas as
necessidades publicas dentro de um sistema, de modo que, a qualquer momento, dependendo
do contexto socioecondmico e de seu objetivo, podera ndo atender as necessidades de
algumas politicas publicas.

Constituicdo do Fundo Especial

Fundos Especiais sdo "produtos de receitas especificadas que, por lei, se vinculam a
realizacéo de determinados objetivos ou servigos, facultados a ado¢éo de normas peculiares
de aplicacdo" (art. 71, da Lei Federa n° 4.320/64), ou sgja, fundos sdo parcelas de recursos
financeiros reservados para determinados fins especificados em lei, os quais devem ser
alcancados através de planos de aplicacdo elaborados pelo respectivo gestor, sujeitos
obrigatoriamente ao controle externo do Tribunal de Contas.

Segundo, MACHADO JR. & REIS, comentando a Lei 4.320/64,

As caracteristicas do Fundo Especia sdo: constituicdo de receitas especificas ingtituidas em lei;
vinculagdo a realizacdo de determinados objetivos ou servicos, e a vinculagdo a um 6rgdo da
Administragdo. Ao ser ingtituido, o Fundo Especial devera vincular-se a realizacdo de programas de
interesse da administracdo, compativeis com as necessidades da comunidade, cujo controle é feito
através dos respectivos planos obrigatorios de aplicagdo que acompanham a lei orcamentéria (art. 165 -
paragrafo S' - inciso | - CF). A gestdo do fundo sera realizada pelo setor da administrago direta ou
indireta, responsavel pela execucdo e/ou coordenacdo de programas e ages na drea municipalizada,
cuja fiscalizagdo deverd ficar por conta do Tribunal de Contas, e 0 acompanhamento e a avaliagdo
devera estar sob o encargo do Conselho Municipal.

O Conselho é que ira interagir com a Secretaria Municipal com vistas a atuacéo, por
exemplo, na elaboracdo do Plano Municipal. Além deste aspecto o Conselho Municipal
permite, dentro da concepcdo de descentralizacdo e municipalizacdo, a participacdo da
sociedade na fixacdo dos rumos da politica municipalizada através do exercicio da
democracia direta. A fixagdo de prioridades e metas em conjunto com as representacoes dos
Varios segmentos sociais permite, dentro dessa concepcao, ao executivo identificar e suprir,
com maior precisdo e eficécia, as necessidades existentes.

Fundos Especiais voltados a Municipalizagédo

Antes de se comentar arespeito do Fundo Especial voltado a municipalizacéo, tém-se,
primeiramente que, levar em consideragdo a construgdo de uma normatizagdo para a
implantacdo de Sistemas Unicos de Politicas Sociais que sdo as Normas Operacionais
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Bésicas. Dessa forma podemos dizer que, a providéncia essencial para a regulamentacdo do
novo modelo é precisamente a revisdo das bases operacionais legais por meio das quais se
efetua o financiamento, o repasse de recursos, a gestéo, o controle e as competéncias entre 0s
trés entes federados. Tal modelo incide na definicdo das competéncias e responsabilidades
entre as trés esferas de governo, na efetiva organizacdo da prestacdo de servico, no
estabelecimento de niveis de gestdo de cada uma dessas esferas, nas instancias que compdem
0 Processo ou como essas estdo relacionadas, nos principios a serem utilizados, na forma da
gestéo financeira, que considerem os mecanismos de transferéncia e os critérios de partilha e
transferéncia de recursos, o que ndo é pouco.

Tendo como base, tudo que foi explanado sobre descentralizac8o, municipalizacéo e
normas operacionais basicas € que se pode comentar a situagdo dos fundos, nessas trés
vertentes, sobre a ¢tica da salde, educacéo e assisténcia social, as quais séo politicas sociais
gue aos poucos, principamente, a assisténcia social, estdo sofrendo esse tipo de mudanca
politico-administrativa em todo o pais.

A salde por ser, dentre as politicas sociais, a primeira municipalizada, foi a que mais
avangou nesse contexto. Em conformidade com a Constitui¢cdo, 0 municipio € responsavel
pela organizacdo de aches e prestacdo de servicos que garantam a atencdo integral a salde de
sua populacdo, incluindo o acesso a servigos especializados que se encontrem fora de seu
territério. Porém, essa ndo é a realidade da salde publica, pois mesmo tendo avancado
bastante e tendo a instituicdo de Conselhos de gestdo paritarios no ambito dos municipios que
constitui, hoje, uma condicdo para transferéncia de recursos financeiros e a participacéo de
todo ente federado no Sistema Unico de Saride, a escassez financeira e a prestagio de servicos
visualmente béasicos, traduz as dificuldades desse sistema atuamente. O sistema
intergovernamental de financiamento a Salde baseado nas vinculagdes constitucionais de
recursos minimos a serem investidos por parte de cada esfera de governo praticamente néo
existe, as transferéncias de recursos federais sdo realizadas diretamente aos cofres municipais.
Mas observa-se nos Ultimos anos um crescimento progressivo da participagdo dos entes
subnacionais no financiamento da Salde. No entanto, um dos maiores avancos trata-se da
participacdo, mesmo sabendo que o papel do Conselho é praticamente de condicdo para
repasse de recursos, no Sistema Unico de Salde a realizagdo periddica de Conferéncias
Nacionais incorporou novos atores politicos e sociais na definicdo das macro-politicas e
diretrizes gerais do SUS e no monitoramento dos resultados das politicas publicas
implementadas.

Quanto a educacdo basica, sobre a mesma 6tica da salde, esta avancando aos poucos
no cumprimento das responsabilidades financeiras, a Constitui¢cao consagra a descentralizacéo
da Educacdo Bésica aos estados e municipios e realiza uma vinculacdo de recursos
orcamentdrios minimos a serem investidos na educagdo publica por parte da Unido (18%), dos
Estados e municipios (25%). Apesar da vinculagdo constitucional de receitas para a &rea da
Educacdo publica, ndo houve até meados da década de 90 mecanismos institucionais
adequados que assegurassem a aplicacdo efetiva de recursos minimos para a area da
educacéo.

A nova Le de Diretrizes Basicas da Educacdo (LDB) e a criagdo do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF) em 1996 aprofundaram o processo de descentralizacdo, especificando melhor as
atribuicbes dos entes federados na oferta dos diferentes segmentos do Ensino bésico,
fortalecendo o papel redistributivo da Unido para compensar as desigualdades regionais na
oferta e qualidade do ensino publico e instituindo um novo sistema intergovernamental de
financiamento do ensino fundamental. O FUNDEF, que entrou em vigor em 1998, constitui
um fundo criado por meio da vinculagdo de impostos de estados e municipios, que é
complementado por recursos federais para aqueles estados onde 0s recursos proprios sao



insuficientes para garantir o valor minimo anual definido por aluno nacionalmente. Trata-se,
portanto de um importante mecanismo de redistribuic¢éo de recursos vinculados a educacéo,
voltado para a reducdo das desigualdades inter e intra-regionais de acesso e qualidade do
ensino. Esse avanco significativo na educacdo trouxe através da descentralizacdo, maior
responsabilidade as Secretarias de educacdo estaduais e municipais na gestdo dos recursos
destinados a &rea da educacdo e definiu a0 mesmo tempo, critérios para a aplicacdo destes
recursos, cujo cumprimento € acompanhado e controlado pelos Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do Fundo, que devem ser ingtituidos no @mbito dos
governos municipais e estaduais, com participagdo paritaria de representantes da secretaria
municipa de educacdo, professores, diretores de escola publica, servidores e representantes
do conselho de educacéo.

Entretanto, como foi dito antes, apesar de um razoavel crescimento, administrativo-
financeiro, nos Ultimos tempos, a educacdo publica, ainda deixa muito a desgjar, a cooperacéo
técnica-financeira dos entes federados ainda ndo € totalmente uma realidade, assim como 0s
conselhos municipais de educacdo que sdo instituidos mais para criar a condicdo para
transferéncia de recursos para o fundo do que como forma de controle social. A idéiade que o
fundo é um instrumento de controle social vinculado ao conselho, é tarefa que ainda esta
sendo trabalhada, essa idéia, também, serve para as outras politicas sociais. Usuamente, os
membros do conselho, por desconhecimento sobre a matéria ou sobre suas atribuictes
técnicas-politicas ou, ainda, por questbes politicas, ndo desenvolvem o papel de
acompanhamento e avaliacdo das politicas municipalizadas. E com isso, a esséncia de
controle social, prevista na descentralizagdo e na municipalizag&o € posta em xeque.

Das politicas sociais em processo de municipalizacdo, a assisténcia social é a que
menos se tem referéncia sobre a situagdo técnica-financeira do fundo especial. A base das
acOes de assisténcia no Brasil (no atual governo) € a Bolsa Familia, programa de politicas
intersetoriais (educacdo, salde e assisténcia social) financiada pelo governo federal sendo
depositada diretamente na conta do beneficiario, sem passar pelo fundo. Nesse contexto, a
maioria dos municipios tornam-se meros executores de cadastramento deste programa. Porém
acao ndo é a municipalizacdo da assisténcia, mas se 0 municipio souber trabalhar com os
dados desse programa para o beneficio de sua populagéo, isso podera ser contornado. Tendo
como base que, o fundo de assisténcia social € composto pelo financiamento da rede
socioassistencial que se da mediante aporte proprio e repasse de recursos fundo a fundo, bem
como, de repasses de recursos para projetos e programas gque venham a ser considerados
relevantes para o desenvolvimento da politica de assisténcia social em cada esfera de governo.

Na esfera municipal, o fundo de assisténcia é algo pouco trabalhado, por ser, em
grande maioria, ndo regulamentado e sem orcamento especifico. Os recursos de aces
aprovadas, principalmente pelo governo federal, sdo depositados em contas especificas,
relacionadas a0 montante da prefeitura, e consequentemente, a gestdo desse recurso €
centralizado e ndo descentralizado para secretaria municipal de assisténcia. Por outro lado, a
participacdo, significativa, da sociedade civil organizada em Foruns e Conferéncias de
Assisténcia, identifica a Assisténcia Social como politica publica, apesar de que no cotidiano,
amesma, é tratada como assistencialista.

Concluséao

A Constituicdo Federal de 1988 a0 promulgar sistemas sociais, ou sgja, a
municipalizacdo de politicas sociais, com o financiamento das trés esferas governamentais,
enfatizou a criacdo de fundos especiais nessas esferas. Sendo que, de maneira superficial,



possibilitou maiores investimentos nessas areas, principalmente em saide, educacdo e
assisténcia que sdo as areas de maiores relevancias neste contexto.

Lentamente, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — LC 101/2000), no contexto da
administracdo publica, em especia nos fundos, assegura um maior controle das despesas,
como aocacdo e gasto de acordo com sua finalidade, que no caso dos fundos, 0 objetivo
especifico do servigo prestado € a justificativa para a criagdo dos mesmos. Podemos dizer que,
a consolidagcdo do processo de municipalizagdo tem uma forte aliada, que é a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Pois com essa lei, 0os recursos disponiveis para cada politica
municipalizada, devem ser exclusivamente alocados em sua finalidade, ou sga, na agéo
assegurada pelo fundo. Deste modo, com essa obrigacdo fiscal, o conselho pode adquirir
maior visualizag&o do recurso empregado, podendo aplicar de melhor forma o controle social.

No entanto, se considera que a verdadeira municipalizacdo ainda ndo é uma realidade
para todo o pais, embora tenha ampliado significativamente o acesso da populacéo a servigos
basicos, principamente, de salde e educacdo, com minimo de qualidade. Porém a
municipalizacdo ndo é apenas acesso a servicos publicos, diferenciando o modelo de atencéo
a servigos publicos e quaificando a gestdo descentralizada. Principamente no que diz
respeito a gestdo descentralizada extra-governamental, a municipalizacdo ainda ndo
aproximou, concretamente, a gestdo publica da sociedade civil organizada, embora tenha
realizado alguns passos significativos como os féruns e conferéncias publicas. Mas uma
aproximagdo que, Ndo sgja apenas, troca de interesses perante um conselho municipal, mas
um direito de querer opinar sobre uma politica municipalizada que vise o interesse de todos,
ainda ndo é redlidade. E tudo isso faz com que o conselho municipal ndo pratique a sua
funcdo, que é a de controle social, e fique sendo apenas, uma condi¢&o ou instrumento para
transferéncia de recursos.

Ainda neste contexto de controle social, principamente no que diz respeito aos
conselhos, fica dificil acompanhar as acdes de uma politica com relatorios contébeis, que, na
maioria das vezes, sd0 apenas numeros que satisfazem as necessidades dos Tribunais de
Contas, e que paraleigos ndo querem dizer nada de concreto sobre a efetivacdo de um servico
publico.

A Contabilidade Pdblica tem deixado esse vacuo na administracdo publica, a mesma
ndo tem uma tendéncia gerencial mais definida, como esta sendo focada na Contabilidade
Privada. Os gestores publicos, na grande maioria, ndo tém o interesse de buscar informactes
contabeis que déem base estratégica para a implantacdo de programas e projetos. Requerem,
apenas, informagdes de cunho or¢camentario. Dessa forma, pode-se dizer que, o grande desafio
da Contabilidade Publica no Brasil é ir dém da restrita apuracdo dos gastos publicos, €,
também, contribuir para que a sociedade saiba definir, mensurar e analisar as acfes publicas,
ndo sO no enfoque financeiro, mas socia e politico, ou sgja, que tenha uma participacdo mais
efetiva na ampliagdo da democracia, contribuindo com os processos de descentralizacéo e
municipalizagéo.
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