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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu no Brasil um tipo de federalismo considerado
um dos mais descentralizados entre todas as federacées (ABRUCIO 2005, SOUZA
2005). Ap6és a sua promulgagdo, as relagcbes federativas transitaram de uma
competicdo predatéria entre os entes federados para um modelo mais centralizado
com maior protagonismo da Unido, do Governo Federal e do Executivo Federal.
Frente aos problemas e aos desafios que se impéem ao federalismo e a federacéo
brasileira, este trabalho se propde a revisar parte da literatura que discute o
funcionamento, os problemas, as tensbes e as possibilidades que se apresentam ao
pais. Para isso, ele faz trés movimentos, o primeiro define e caracteriza federalismo. O
segundo revisa parte da literatura sobre o federalismo brasileiro e extrai dela as
origens do arranjo no pais e 0s seus principais problemas. E o ultimo movimento, se
propde a explicar como se equilbra o arranjo federativo e as relagcbes
intergovernamentais para a provisdo de politicas publicas no pais, apés a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Um dos seus achados € que a
literatura mostra que na atualidade, devido a maior capacidade da Unido, o
federalismo brasileiro tende para a centralizacéo e redugdo da autonomia dos entes
subnacionais.

Palavras-chave: Federalismo, federalismo cooperativo, federalismo competitivo,
relagdes intergovernamentais



SUMARIO

B [\ 13 0] 01010\ o T 06
. FEDERALISMO: ORIGENS E DEFINIGOES.......c.cccoserreeecreeerseeessesaesesseeans 07
. FEDERALISMO BRASILEIRO: PROBLEMAS E ALTERNATIVAS............. 11
. FEDERALLISMO, RELAGOES INTERGOVERNAMENTAIS E POLITICAS
PUBLICAS. .....cvececeeeeteteeeecssseessssss s sssssesssssssasassssesssssassssssasssnsassssssssssssensassnes 17
. CONSIDERAGOES FINAIS.........oererrrrecaesseneseeesesessssssssesssssasssssssssssnsssessens 21
. REFERENCIAS.......ooooieteetetetetetete ettt s se s s se s seaese e ss e es s en s e snsnas 24



1. INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 institucionalizou o federalismo no pais e, ao
incluir os municipios como entes da federagdo, fez do Brasil uma das mais
descentralizadas entre todas as nacbes que adotam este arranjo politico.
Compreender e considerar as caracteristicas e o funcionamento deste tipo de arranjo
€ uma exigéncia tanto para a provisdo, quanto para os estudos de politicas publicas no
pais (CURY 2010, CAMARA e OLIVEIRA 2017).

Contudo, se o texto constitucional se apresenta como um instrumento que estabelece
as regras gerais para a provisdo de politicas publicas, o comportamento dos entes é
definido pelas relagdes intergovernamentais construidas a partir de cada uma das
politicas setoriais através dos arranjos institucionais constituidos para a sua proviséao
(SOUZA 2005). Assim, a melhor compreensdo das possibilidades de uma politica
passa tanto pelo estudo do arranjo federativo, quanto das relacbes

intergovernamentais.

Este texto tem como objetivos definir e caracterizar federalismo, identificar os seus
tipos e, por fim, entender os diferentes tipos de relagbes intergovernamentais que se
constituem para a provisdo de politicas publicas em federagdes. Para isso, ele se
propds a trés movimentos, o primeiro define e caracteriza federalismo e mostra o que
a literatura coloca como condigbes para a adogdo deste arranjo politico nos diversos
estados nacionais. Estas s&o conhecidas como condi¢des federativas. No segundo
movimento, ele busca na literatura as origens, as caracteristicas e os problemas do
federalismo brasileiro. As questdes que procurou responder sdo, por que a adogao

deste arranjo no pais? E quais o0s seus principais problemas?

E no terceiro movimento a partir da literatura especializada, busca explicar como se
equilibra o arranjo federativo e as relagbes intergovernamentais para a proviséo de
politicas publicas no pais, apos a promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988. Por
fim, ele retoma algumas consideragdes que chegaram o conjunto da literatura

mobilizada em relagdo ao federalismo e ao arranjo brasileiro.



2. FEDERALISMO: ORIGENS E DEFINIGOES

Sobre termo federalismo, Arretche (2001) argumenta que “é uma designacéo genérica
que mascara uma variedade de arranjos institucionais que criam riscos e
oportunidades distintas para as capacidades de governo” (p. 27). Neste sentido, o
termo abrange um conjunto grande de arranjos institucionais que apresentam variadas
caracteristicas na sua forma de organizacdo de um pais para o outro (RIKER 1985,
STEPAN 1999). Na busca de uma definicdo que possa expressar 0 seu verdadeiro
sentido, cabe retomar o que fora dito em “O Federalista”. Limongi (1989) busca em
Hamilton o que se entendia por uma federagdo em oposi¢céo a confederagdo, o que

serve como uma boa definicdo para o termo,

enquanto em uma confederacdo o governo central sé se relaciona
com Estados cuja a soberania interna permanece intacta, um uma
Federacéo esta acdo se estende aos individuos, fazendo com que
convivam dois entes estatais de estatura diversa, com a 6rbita de
acio dos Estados definida pela Constituicdo da Unifo (p. 248)

Esta proposicdo emergiu nas discussbes pés-independéncia das Treze Coldnias
inglesas na América do Norte quando, no seu processo constitucional, decidia sobre o
arranjo politico que equilibrasse autonomia das unidades constituintes e
interdependéncia (LIMONGI 1989). Seu sistema politico serviu de referéncia para
estudos sobre federalismo e até bem pouco tempo era o centro da agenda de
pesquisa sobre este tipo de arranjo no ambito da ciéncia politica. Este cenario
comecou a mudar a partir dos anos de 1980, quando novos temas, tais como as
relagdes intergovernamentais em sistemas federativos, passaram a figurar em estudos
na ciéncia politica, na administracdo publica e em analise de politicas publicas
(ARRETCHE 2001). Contudo, em relagédo a outras definicbes para o arranjo que
surgiram na literatura, ha pontos de convergéncia com a definicdo de Hamilton (1787),

apresentada Limongi (1989).

Em geral, o federalismo é concebido como um arranjo politico que garante uma
unidade preservando a autonomia politica e administrativa das partes que compéem a
federacdo (ABRUCIO 2005). Ou como um pacto ou acordo entre parceiros que
assegura a integridade de cada um e a unidade entre eles (ELAZAR 1987). Ou, ainda,

como uma forma de denominar paises, onde ha mais de um nivel de governo que



regem o mesmo territério € 0 mesmo povo, com algum nivel de autonomia sobre uma
jurisdicdo territorial, com garantias constitucionais em sua esfera de governo
(TSEBELIS 2009). Ou como “uma forma de Estados em que o poder € dividido entre
duas esferas de governo — nacional e regional — cada qual com autoridade exclusiva
em areas de atuacéo previamente definidas” (TOMIO, CAMARGO e ORTOLAN, 2011,
p. 2). Por sua vez, Riker (1975) define assim o que ele chamou de federalismo

moderno

Federalism is a political organization in wich the activities of
government are divided between regional governments and a
central government in such a way that each kind of govenment has
some activities on wich it makes decicions’ (p. 101)

Estas definicbes apresentam alguns pontos comuns que devem ser considerados em
estudos acerca de politicas em federagbdes. Os termos unidade e autonomia aparecem
com frequéncia nas referéncias. Outros mais que também chamam a aten¢éo séo as
expressdes que associam federalismo a pacto, materializado em garantias
constitucionais. Apesar desta convergéncia de pontos, ha também variagées quanto
as definicbes, a abrangéncia e as formas que se processam as relagdes
intergovernamentais. Sao estes pontos comuns e divergentes entre as federagdes que
permitem estabelecer tipos ideais que servem de modelo para novos estudos, como é

o caso do continuum de Stepan? (1999).

Se o termo federalismo esta relacionado mais aos aspectos conceituais e tebdricos,
federagdo diz respeito a forma como foi a sua adogdo e ao seu funcionamento em
cada pais. Sobre a adog¢do do arranjo federativo nos estados modernos, é possivel
encontrar pelo menos trés caminhos distintos. Os estudos ao proporem estes
diferentes caminhos, superam a posi¢ao de Riker (1964) e Wheare (1964). Para estes
autores o federalismo moderno € uma invenc&o norte-americana e qualquer referéncia
a este arranjo politico deveria tomar como ponto de partida a experiéncia deste pais

(ARRETCHE 2001). Em relacé&o a esta abordagem que ficou conhecida como USA-

' O federalismo ¢ uma organizacio politica na qual as atividades do governo sdo divididas entre governos
regionais ¢ um governo central de tal forma que cada tipo de governo tem algumas atividades nas quais
toma decisdes finais. (Traducdo livre do proprio autor).
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centrada, surgiu varias questdes que mostram as suas limitagdes analiticas. Parte das

criticas decorre da visdo dos autores desta tradicdo que consideram que

a origem de todas as federacbes estaveis criadas nos séculos XIX
e XX foi a mesma da criacdo da federacdo norte-americana: um
processo de barganha, cuja condicdo necessdria e suficiente, no
caso dos Estados Unidos foi a ameaca ou oportunidade de
expansdo ou defesa militar ou diplomatica. Governos centrais com
intencbes expansionistas ou temerosos da ameaca externa, mas
incapazes de dominar os governos locais pela forca, cedem parte
de sua autoridade aos governos locais, porque estes detém a
lealdade dos cidadéos; por sua vez, governos locais com histéria e
identidade préprias, por razées expansionistas ou por necessidade
de defesa, fazem concessdes a uma autoridade central, para
aumentar sua capacidade militar ou diplomatica (Arretche 2001, p.
24).

Os elementos de destaque nas proposicées de Riker (1964) e Wheare (1964),
apresentadas por Arretche (2001) sdo a ideia de barganha, o medo da ameacga
externa e o desejo expansionista tanto dos governos centrais quanto dos governos
locais. Talvez para o caso norte-americano, devido as suas peculiaridades, seja mais
facil identificar estes elementos do processo de formagdo da federagédo. Em outros
casos, estes ndo se apresentam de forma tdo clara e consistente, 0 que faz com que
Arretche (2001) considere a federagdo norte-americana como uma exce¢éo € nao a
regra e faz com que outros autores vejam em outros locais, federagdes com origens
diversas (STEPAN 1999).

A forma USA-centrada de se conceber a origem de uma federagdo, “cujo proposito
inicial foi o de ‘unir’, € denominada por Stepan (1999) como, “come together’. Neste
estdo incluidos os casos dos Estados Unidos e Australia, por exemplo, onde “os
Estados previamente independentes ‘juntaram-se’ para somar for¢ca” (ARRETCHE
2001, p. 26). Por sua vez, uma segunda forma de se conceber a origem de uma
federagdo sdo “aquelas cujo o objetivo € o de ‘manter a unido’, € denominada “hold
together’ (STEPAN 1999, p. sd). Neste caso, sdo “paises com multiplas etnias em sua
composi¢do populacional e que decidiram tornar-se federagdes porque os Estados
unitarios previamente existentes estavam ameacados de disrup¢do” (ARRETCHE

2001, p. 26). Pode-se incluir ai a Bélgica, a india e a Espanha.

Por fim, Arretche (2001), chama a ateng¢do para uma terceira forma de constituicdo de

federagcbes que é denominada como putting together. Neste terceiro tipo, estéo



incluidas federagbes em que houve um pesado “esfor¢o coercitivo por parte de um
poder ndo-democratico centralizado, cujo objetivo era ‘juntar um Estado baseado em
diferentes etnias e nacionalidades, das quais apenas algumas estavam organizadas

previamente em Estados independentes (caso da Russia)” (p. 26).

Estas diferentes formas de constituicbes de federagbes trazem implicagdes distintas
para o desenho e funcionamento de suas instituicbes federativas. Neste sentido,
Tsebelis (2009), por exemplo, que se dedicou ao estudo do bicameralismo, dos
processos decisérios e das maiorias qualificadas, olhando especificamente para as
instituicbes e os atores com poder de veto nos processos decisérios nas federagdes,

conclui que

ndo ha uma forma direta de traduzir as instituicdes em namero e
distancias de atores com poder de veto. Algumas instituicbes tém
efeitos semelhantes (o federalismo aumenta o namero de atores
com poder de veto), enquanto outras alteram seu impacto sobre
0s atores com poder de veto, com base nas medidas institucionais
(quem controla a agenda dos referendos, os decretos executivos).
Mais importante ainda é o fato de que os resultados da analise dos
atores com poder de veto dependem das posicdes ideoldgicas dos
atores com poder de veto: alguns podem ser absorvidos; mesmo
que ndo o seja, podem convergir ou divergir, e isso terd sérias
implicacbes para a estabilidade decisé6ria. Mesmo a importancia da
definicdo da agenda depende das posi¢cbes dos atores com poder
de veto e da localizacdo de quem estabelece a agenda (p. 226,
grifo nosso).

O que se depreende dos argumentos de Tsebelis (2009) € que as relagbes
intergovernamentais em federagbes para a provisdo de politicas publicas séo
complexas e aumentam o numero de instituicdes e atores com poder de veto.
Complexa também é a tarefa de identificar todos estes atores e os recursos que
dispdem para influenciar na agenda e nas politicas publicas. Por este motivo, diversos
autores dedicaram seus estudos na identificacdo de outros elementos ou instituicdes
que fazem parte das rotinas e do funcionamento das federa¢des. No caso brasileiro,
eles tratam de temas diversos, o que torna dificil a tarefa de se produzir um estado da

arte da literatura acerca dos acertos e problemas do seu federalismo.

Entretanto, alguns destes trabalhos tratam de pontos importantes tais como os
dispositivos constitucionais que moldam as instituicdes federativas brasileiras e as
mudancas que ocorreram no texto constitucional e nas instituicbes federativas

brasileiras ap6s 1988 (SOUZA 2005 e 2013), a forma de coordenagdo entre os trés
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niveis de governo e como ela vem interferindo na produg¢ao das politicas publicas no
pais (ABRUCIO 2005, ABRUCIO e FRANZESE 2007), o processo de descentralizaco
e a superagdo dos problemas do Estado e das instituicdes politicas nacionais
(ARRETCHE 2004), as instituicbes federativas e a autoridade do governo central
(ARRETCHE 2013), a coordenagado federativa, as politicas sociais e a equidade
territorial e social (ARRETCHE 2010), as relagbes intergovernamentais e a inducéo
dos governos subnacionais para desenvolver politicas sociais por meio das
transferéncias financeiras do governo federal (MACHADO 2014), os problemas de
equidade, peculiaridades locais, coordenacgdo federativa e os processos de decisbes
conjuntas em comités de politicas sociais no arranjo federativo brasileiro (PALOTTI e
MACHADO 2014), a politica educacional e o federalismo brasileiro (CURY 2008, 2011,
DUARTE e SANTOS 2014 E 2015, DUARTE E FARIA 2010) e as tensdes federativas
no pais (CAVALCANTI 2016).

A secdo seguinte sera destinada a tratar de algumas das caracteristicas federalismo
brasileiro. O arranjo no pais tem se apresentado como um grande espaco de pesquisa
seja porque, além de ser formado por trés esferas de governo, apresenta niveis

acentuados de desigualdades de condi¢des entre os entes subnacionais.

3. FEDERALISMO BRASILEIRO: PROBLEMAS E ALTERNATIVAS

Souza (2005) chama a atengdo para uma importante caracteristica do federalismo
brasileiro, instituido a partir da Constituicdo de 1988. Trata-se do fato de que todas as
unidades que compdem a federacdo passaram a ter atribuicdes iguais®, revelando que
“o Brasil adotou um modelo de federalismo simétrico em uma federacdo assimétrica”
(p. 111). Este fato, associado a um acentuado processo de descentralizagéo,
materializado na inclusdo do municipio como membro da federacdo (ARAUJO 2010),
trouxe problemas de coordenacéo federativa que vem exigindo grandes esfor¢os do
governo federal para produzir politicas publicas com vistas a reduzir as desigualdades
sociais e territoriais do pais (ABRUCIO 2005, ABRUCIO e FRANZESE 2007).

? Souza (2005) reconhece que este cendrio tem origem na tradicdo constitucional brasileira. As outras
constituigdes também mantiveram esta caracteristica.
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Contudo, este cenario n&o é recente e remonta as origens da federagdo brasileira que
pelas suas peculiaridades ndo se encaixa nos modelos propostos pela literatura
especializada que explicam as origens de uma federagdo (ARRETCHE 2001). Neste
caso, esta autora recorre a literatura especifica para explicar que a ado¢éo do arranjo
federativo no pais deve-se, em grande medida, a fatores tais como, o desgaste da
monarquia e a perda de apoio do imperador em relagdo as for¢as sociais e politicas da
época, a centralizagdo monarquica, a crise fiscal e a incapacidade do governo imperial
em resolver os problemas de ordem local pelo pais e as mudangas que operaram nas

instituicées brasileiras ao longo de sua histéria (p. 26 e 27).

Abrucio e Franzese (2007) atribuem a inspiragdo na experiéncia norte-americana para
a adocdo do arranjo federativo no pais (p.2). Apesar desta “inspiragdo”, estes autores

chamaram a atengéo para pontos que divergem nos dois processos historicos,

A criagdo do modelo federativo no Brasil ocorreu de maneira
oposta a experiéncia norte-americana. N&o resultou de um pacto
entre unidades autbnomas, mas de um processo de
descentralizacdo de poder do centro para os estados, uma vez
que em suas primeiras décadas — quase 70 anos — o Pais fora
regido por um Império bastante centralizado. Este contraste fica
nitido na frase de Rui Barbosa: “tivemos Unido antes de ter
estados, tivemos 0 todo antes das partes” (p. 3).

O que se seguiu ao longo da trajetéria do federalismo brasileiro, Abrucio (2005)
percebe que ele fora marcado por desequilibrios entre os niveis de governo em que
em determinados momentos o péndulo tendeu para o governo central € em outros
para o0s subnacionais (p.46). E, por este motivo, ele argumenta que o novo
federalismo que nascia no Brasil no final dos anos de 1980 resultou da

unido entre forgas descentralizadoras democraticas com grupos
regionais tradicionais que se aproveitaram do enfraquecimento do
governo federal em um contexto de esgotamento do modelo
varguista e do Estado nacional desenvolvimentista a ele
subjacente (p. 46).
Arretche (2010) tem explicacdo diferente daquelas propostas por Abrucio (2005) para
adog¢do do arranjo no pais. Ela ao contestar a proposicdo de autores que atribuem
certo artificialismo na adogdo do modelo no Brasil, a excessiva autonomia dos
governos locais e os limitados incentivos para cooperagdo horizontal, a adogéo de

relagdes intergovernamentais predatérias, as relagdes clientelistas entre o governo
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federal e os subnacionais que comprometem a estabilidade, a eficiéncia e a
efetividade do arranjo brasileiro, argumenta que a adogdo do modelo deve-se
principalmente a desigualdade entre as diversas unidades que compéem a federagao.
As palavras da autora expdem melhor os seus argumentos,

incluir nas analises as desigualdades territoriais, bem com as
relacdes entre a Unido e 0s governos subnacionais nos leva a
uma interpretacdo mais precisa acerca das motivacbes para a
adocdo da férmula federativa no Brasil e de seus resultados. A
despeito da inexisténcia de clivagens religiosas ou étnicas, a
nacao brasileira é historicamente dividida entre jurisdicdes pobres
e ricas. Se as primeiras n&do tém expresséo politica relevante, a
clivagem entre unidades constituintes pobres e ricas esta na
origem da escolha por um desenho de Estado que permita ‘manter
a Unido’ e evitar os riscos associados a férmula majori’[é1ria4 (...
(p.589).

Assim, para Arretche (2010) as motivagdes para a adog¢do do arranjo federativo no
pais remetem as desigualdades entre os entes que compdem a federagdo. O que
pode parecer bastante convincente, mas que por outro lado pode subdimensionar a
capacidade dos movimentos sociais e de outros atores que procuram, através da
mobilizagdo de seus recursos politicos, interferir na dindmica da organizagdo politica
do pais a fim de produzir melhores resultados de equidade. Entretanto, ela n&o

desconsidera estas motivacgées.

Esta discussdo remete a reflexdo acerca dos atuais problemas do federalismo
brasileiro. Neste sentido, Abrucio (2005) ao referir-se a descentralizagéo proveniente
da escolha por um arranjo que inclui, além dos estados subnacionais, os municipios

traz a discussao sobre os problemas de coordenacgéo federativa e argumenta que

O principal problema da descentralizacdo ao longo da
redemocratizacdo foi a conformacdo de um federalismo
compartimentalizado, em que cada nivel de governo procurava
encontrar o seu papel especifico e ndo havia incentivos para o

* A formula majoritaria geralmente ¢ utilizada em distritos eleitorais que elegem um finico representante.
Numa cleigdo realizada segundo essa formula, ¢ eleito o candidato que receber mais votos — maioria
simples. A formula majoritaria esta fortemente vinculada a ideia de representacéo territorial, e talvez por
isso seja conhecida no Brasil como distrital. Como apenas o partido com mais votos elege seu candidato,
a férmula majoritaria geralmente pune os partidos com menos votos ¢ sobre-representa os mais votados
(NICOLAU 1992, p. 224). A férmula majoritaria pode ser aplicada em decisdes quanto a politicas a
serem implementadas no pais.
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compartihamento de tarefas e a atuacido consorciada. Disso
decorre também um jogo de empurra entre as esferas de governo

(p. 49).

A desigualdade entre os entes que compbdem a federagdo €, talvez, o problema mais
grave e mais destacado pelos estudos em relacdo ao Brasil (ARRETCHE 2010,
SOUZA 2005, DUARTE e FARIA 2010, REZENDE, LEITE E SILVA 2015). Estas
desigualdades de capacidade acabam por gerar outros tipos de desigualdades
refletidas na oferta de politicas publicas. Enquanto alguns governos locais conseguem
ofertar politicas sociais de melhor qualidade, outros tém dificuldades em oferecer uma
cesta minima para a sua populagdo que necessita acessar os servicos publicos. Ao
mesmo tempo, as desigualdades refletem também na incapacidade de investimentos,

0 que tende a torna-las mais acentuadas e perpetua-las.

Quanto as desigualdades, Rezende, Leite e Silva (2015) trataram do assunto referente
aos municipios e a esse respeito, eles classificaram estes entes em dois tipos, os
fiscais e os previdenciarios. No primeiro grupo estao incluidos os municipios “em que
as transferéncias constitucionais de impostos (FPM e Cota-Parte do ICMS®) tém mais
peso relativo”. O segundo grupo sdo aqueles “em que as transferéncias de renda
recebidas pelas familias do municipio a partir do sistema de previdéncia e programas
redistributivos suplantam as transferéncias recebidas pelos mecanismos fiscais” (p.
205). Esta diferenga entre os municipios reflete o problema da desigualdade entre as
municipalidades, neste caso, enquanto as unidades que estio incluidas no primeiro
grupo apresentam maior vitalidade econémica e conseguem maior quantidade de
recursos para investimentos, aquelas incluidas no segundo grupo além de ter menor
vigor, apresentam menores recursos para investimentos e possuem grande parte da
populagdo dependente das politicas sociais para acesso a determinados bens e

servicos.

> O Fundo de Participagdo dos Municipios, assim como o dos Estados, ¢ um mecanismo constitucional de
transferéncia de recursos do governo federal para os governos municipais ¢ estaduais ¢ foi
institucionalizado pela Constituicido de 1988, apesar de ser praticado pelos governos militares desde 1967.
Eles sdo compostos por 23,5% do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados
(Rezende, Leite ¢ Silva 2015). Quanto as transferéncias do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias ¢
Servigos — ICMS, sdo feitas dos estados subnacionais para os municipios ¢ levam em conta as atividades
econdmicas destes ultimos. Neste caso, os estados recolhem o tributo ¢ devolvem aos municipios de
acordo com o valor gerado por cada um. Por este motivo, Arretche (2010) considera que os fundos de
participagdo sdo mais progressivos, enquanto o ICMS sio regressivos.
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Por sua vez, Duarte e Faria (2010) ja haviam constatado estas desigualdades de
capacidade, quando afirmaram que “medidas da receita corrente per capita dos
municipios indicavam a elevada desigualdade fiscal entre as cidades e os estados que
compunham a federagdo brasileira” (p. 58). Ou seja, além das desigualdades
presentes entre os municipios, elas detectaram que estas desigualdades® estavam
presentes nos estados subnacionais. E perceberam que as desigualdades entre estes
ultimos s&o mais expressivas que aquelas apresentadas entre 0s municipios. Desta
forma, elas concluiram que “as relagdes entre os entes da federagcdo se fazem em
bases desiguais, onde os desequilibrios encontrados se expressam na prestagcédo dos

servigos publicos” (p.61).

A literatura destaca outros problemas decorrentes das desigualdades e da falta de
coordenacéo federativa. O municipalismo autarquico e a guerra fiscal sdo alguns deles
que merecem destaque. O primeiro caso trata-se da busca de solu¢des individuais por
parte dos municipios para os seus problemas na oferta de politicas sociais e de
investimentos. E o segundo, trata-se de uma estratégia de atragdo de investimentos
privados para os estados subnacionais, a partir, principalmente, da redugcéo dos
tributos estaduais (ABRUCIO 2005, ABRUCIO e FRANZESE 2007).

O problema da desigualdade e da coordenacgéo federativa se mistura e um tem
implicagcdo no outro. Abrucio (2005), reconhece que alguns passos foram dados em
politicas especificas. Para ele o Plano Real, a criacdo do SUS e o FUNDEF’ foram
passos importantes para superagdo do problema de coordenacéo federativa, pois
permitiram ao governo federal estabelecer as regras para politicas especificas e definir

com maior precisdo as atribuicbes de cada ente federado nestas referidas politicas.

Palotti e Machado (2014) ao produzir estudos sobre os processos decisoérios nas

comissdes intergestores fripartites da saude, da assisténcia social e da educacéo,

® Os dados de 2009 mostram que enquanto o estado de Roraima, por exemplo, apresentava receita
corrente per capita de mais de 4 mil reais, o Ceard apresentava valores inferiores a 1,5 mil reais (Duarte ¢
Faria 2010, p. 61).

7 O Sistema Unico de Saude foi instituido na Constituicio de 1988 ¢ ganhou vida com a edi¢do das
Normas de Orientagdo Basica — NOB. A primeira a regulamentar o SUS foi a NOB 93. Outra NOB
importante foi a 96 que definiu as categorias de servigos de satide que cada municipio deveria aderir. O
Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental foi instituido em 1996 com validade de 10 anos ¢
trata-se de um fundo fiscal para aplicacdo na educacio basica. Este fundo foi duramente criticado por
omitir a participagdo da Unifio no financiamento da educagfio basica e por estar restrito ao ensino
fundamental. Foi substituido pelo FUNDEB em 2006 que aumentou a participagdo da Unido ¢ ampliou a
cobertura do fundo em relagdo a educagio basica (Abricio 2005, Arretche 2010).
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neste ultimo caso, do Fundeb, produziram consideragdes importantes que mostram a
capacidade de coordenacéo do governo federal nestas comissdes que reforgcam, o que
fora dito por Abrucio (2005) e Abrucio e Franzese (2007) sobre a retomada da

coordenacéo federativa por parte da Unido. Para estes autores,

As comissfes tripartites da assisténcia social e da salde
produziram, entretanto, um volume significativo de decisdes em
tematicas centrais para sua area de atuacdo e que abarcaram
aspectos importantes dessas acles governamentais:
financiamento, criacdo de novos servicos e programas ou
mudancas nos existentes, relacdes intergovernamentais e
instrumentos de monitoramento e avaliacdo. A Unido foi o ator
com maior poder de agenda, apresentando quase a totalidade das
pactuacdes (Palotti e Machado 2014, p. 92).

O mesmo ndo aconteceu na comissdo do Fundeb, mais pelas suas restricbes em
termos de sua abrangéncia. Assim, Palotti e Machado (2014) consideram que as
comissdes intergestoras que envolvam a participagéo paritaria dos entes subnacionais
e da Unido para a pactuacdo e deliberacdo em termos de politicas publicas,

configuram como “uma possivel solucdo para coordenagdo intergovernamental em
federagbes” (p. 94). E como elas ja encontram em funcionamento, o que se espera € a

sua maior institucionalizag&o.

Em relacdo ao problema das desigualdades entre os entes da federacéo brasileira,
Arretche (2010), em seus estudos sobre o federalismo fiscal, analisa o impacto
redistributivo através das transferéncias de recursos constitucionais e dos gastos dos
entes subnacionais em politicas coordenadas ou ndo pelo governo federal. Em relacéo
as receitas, ela da especial atengdo as transferéncias constitucionais e conclui que a
Unido cumpre um papel redistributivo entre os entes subnacionais ja que as suas
transferéncias através dos fundos de participagcéo, do SUS e do Fundef/Fundeb se
mostraram mais progressivas. A constituicdo de receitas através de arrecadacao
propria dos entes subnacionais, se mostra bastante regressiva. E, em relagdo aos
municipios de cada estado subnacional, as transferéncias provenientes destes entes

para aqueles mostram n&o alterar o nivel de equidade entre 0s municipios.

Quanto aos gastos, apds comparar a dindmica dos gastos das politicas reguladas pelo

governo federal, no caso saude e educagéo, com as ndo reguladas, no caso habitacéo
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e urbanismo e transportes, Arretche (2010) produz consideragdes acerca do carater
redistributivos destas politicas. As suas conclusdes apontam para uma maior equidade
nos gastos com as politicas sociais reguladas. Enquanto as nao-reguladas ha grandes
diferencas entre os entes subnacionais, apontando para uma maior regressividade.

Estes estudos permitiram a referida autora considerar que

a regulacdo opera no sentido da uniformidade, ao passo que a
autonomia local opera no sentido da variacdo. Nestas condigbes,
isto é, na presenca simultidnea de regulacio federal e autonomia
local, a desigualdade entre jurisdicbes tende a ser delimitada,
tende a variar no interior de certos intervalos. Na presenca das
duas condicdes, a desigualdade territorial tende a ser limitada (p.
612)

A literatura que analisa o arranjo federativo brasileiro traz importantes consideracdes
para se pensar 0 seu sistema e a superacdo do seu classico problema de
desigualdade. Um primeiro ponto € que a descentralizagdo sem coordenacéo refor¢a e
agrava as diversas desigualdades entre os entes subnacionais. Em segundo lugar que
a competicdo por investimentos privados aos moldes de um federalismo competitivo
acirra a guerra fiscal entre os entes subnacionais e, também, com reflexos negativos
nas desigualdades. E, por ultimo, que é inevitavel o protagonismo do governo federal
para a coordenagdo, para a redistribuicdo de recursos e para a indugdo de politicas
publicas, particularmente, as sociais com vista a constru¢do de um cenério de maior
equidade no pais. Na verdade, na proxima seg¢ao este sera o tema, a proviséo de

politicas publicas em arranjos federativos.

4. FEDERALISMO, RELAGOES INTERGOVERNAMENTAIS E POLITICAS
PUBLICAS

A literatura tem demonstrado que a forma como esta organizado territorialmente a
distribuicdo do poder influencia na produgédo e nos resultados das politicas publicas
(ALMEIDA 2001, ABRUCIO e SOARES 2001, COSTA 2005). Neste contexto, temas
como federalismo e descentralizagdo tém recebido atencéo especial. Em relagéo a
este ultimo, os estudos tém mostrado que se trata de um fendmeno presente tanto em
nagdes com sistema unitario quanto daquelas que se definem como federacbes
(ABRUCIO e SOARES 2001, FALETTI 2006). Apesar disso, pela complexidade e por
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ser o Brasil uma federagdo, estudar como se configuram as relagdes
intergovernamentais para a provisdo de politicas publicas em nagbes com sistemas
federativos € um grande desafio, pois implica outras abordagens para além da relacéo
centralizagéo e descentralizagdo (ABRUCIO e SOARES 2001, CAVALCANTI 2016).

Para compreender as diferentes formas que se estruturam as relagdes
intergovernamentais, é necessario antes retomar algumas definicbes de federalismo.
Neste caso, a de Elazar (1987) que, ao buscar nas origens do termo o seu significado
0 concebe como um pacto, € aquela que expressa com maior realismo o0 que acontece
em federagdes democraticas. Esta definicdo assume a ideia de que ha simetria de
poder e autonomia entre os proponentes do pacto federativo e que as negociagdes
devem ser uma constante nas suas relagbes. Neste sentido, Abrucio e Soares (2001)

argumentam que

A nocdo de pacto ndo estd presente apenas no momento de
fundacdo; ela se repbe a todo momento, de modo que a
(re)negociacio dos acordos e parcerias € vista como algo inerente
e até benéfico ao funcionamento da estrutura federativa — trata-se
do conceito de relagbes intergovernamentais (p. 34)

Apesar de servir como referéncia em relagdo ao federalismo em geral, 0 modelo de
Elazar se aproxima mais de um federalismo cooperativo, por entender que as
negociacdes fazem parte da rotina das federacdes (ABRUCIO e SOARES 2001,
COSTA 2005, MACHADO e PALOTTI 2015, CAVALCANTI 2016). O entendimento de
que as federacdes se estruturam sobre um pacto remete inevitavelmente a discusséo
sobre relagbes intergovernamentais, pois o arranjo implica em “soberania
compartilhada” que “sé pode ser mantida ao longo do tempo caso se estabelega uma
relacéo de equilibrio entre autonomia dos pactuantes e a interdependéncia entre eles”
(ABRUCIO e SOARES 2001, P. 35). O equilibrio e a interdependéncia sdo resultados
de negociacbes constantes e de respeito as definigbes compartilhadas, condigcéo

presente em federagdes democraticas (STEPAN 1999).

As relagbes intergovernamentais adquirem formato diferenciado dependendo do
arranjo institucional que se constituiu a partir do que fora pactuado no texto
constitucional. As regras institucionais inscritas nas normas sdo relevantes para a
definicdo do formato das relagbes intergovernamentais, entretanto, outros aspectos

devem ser levados em conta, como destacaram Abrucio e Soares (2001)
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deve-se levar em conta, também, aspectos como as relacdes
informais e os pactos conjunturais entre os entes, a légica das
politicas publicas e os seus efeitos no shared decision making’S, a
situacdo socioecondmica e a cultura politica em questao (p. 38).

O que se percebe é que para cada politica publica se desenha um conjunto de
relagdes intergovernamentais diferentes e que podem ser mais competitivas ou mais
cooperativas dependendo do arranjo institucional, do seu conteudo, do seu passado,
da cultura e outras coisas que influenciam na sua formulagcdo e, também, na sua
implementagdo (COSTA 2005, CAVALCANTI 2016). Para se entender os diferentes
tipos de relagdes intergovernamentais que se constitui para as politicas publicas, &
importante antes identificar alguns dos tipos de federalismo apontados pela literatura.
Estes definem formas de relagdes intergovernamentais que predominam tanto nas

federagbes, quanto nas politicas setoriais.

Ao tomar como ponto de partida “a jurisdicdo sobre areas governamentais” para
identificar os tipos de federacéo, Machado e Palotti (2015) utilizam pelo menos trés
tipologias construidas por diferentes autores. Estas colocam em extremos opostos de
um continuum o federalismo competitivo e o cooperativo. Os nomes dos tipos variam,
pois levam em conta diferengas destacadas a partir de algumas caracteristicas
especificas identificadas por cada autor. Os autores utilizam os trabalhos de Scharpf
(1988), de Obinger et al. (2005), Broschek (2007) e a tipologia ACIR (1981)°. O quadro

1, a seguir, expde estas tipologias.

¥ Esta expressdo originarias das defini¢oes de Elazar (1987) refere-se as decisdes conjuntas tomadas pelos
participantes de uma federagio em relagdo as politicas piiblicas a serem implementadas em jurisdi¢des
que operam no minimo dois poderes auténomos.

° SCHARPF, F. W. (1988), “The joint-decision trap:lessons from German federalism and European
integration”. Public Administration, 66 (3): 239-278.

OBINGER, H. et al.. (2005), Federalism and the Welfare State: new world and European experiences.
Nova York, Cambridge University.

BROSCHEK, J. (2007), “Federalism and political change: Germany and Canada in historical-
institutionalist perspective”. Trabalho apresentado em Annual Meeting of the Canadian Political Science
Association, University of  Saskatchewan, Saskatoon. Disponivel em  http:/www.uni-
augsburg.de/institute/kanada/  pdf-files/Saskatoon Federalism Final Mai07. pdf, consultado em
16/12/2012.

ACIR — Advisory Commission on Intergovernmental Relations. (1981), “The condition of contemporary
federalism: conflicting theories and collapsing constraints”. Washington, UNT. Disponivel em
http://digital library unt. edu/ark:/67531/metadc1339/, consultado em 14/12/2012.
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Quadro 1

Correspondéncias entre Tipologias de Classificacdo sobre Federalismo

Jurisdicédo sobre Tipologia Scharpf Tipologia Obinger Tipologia ACIR

areas (1988) et al. (1981)
governamentais (2005) e Broschek
(2007)
Responsabilidade Federalismo Federalismo Federalismo Dual
de uma norte-americano interestado
unica esfera de
governo
Compartilhada Federalismo Federalismo Federalismo
entre aleméo intraestado cooperativo
diferentes esferas Federalismo
de governo centralizado

Fonte: Machado e Palotti 2015, p. 63.

Enquanto o modelo de “responsabilidade de uma unica esfera de governo” aponta
para a competicdo entre os entes federados para a provisdo das politicas publicas, o
de “responsabilidade compartilhada” aponta para a alocagcdo comum de recursos e
esforcos entre eles em vista de melhores resultados das politicas (ABRUCIO e
SOARES 2001). Enquanto o modelo de compartilhamento persegue a equidade entre
os individuos e os entes da federagdo, o modelo de responsabilidade unica persegue
a eficiéncia e accountability (ABRUCIO e SOARES 2001, COSTA 2005, FRANZESE
2010, MACHADO e PALOTTI 2015).

Quanto aos modelos de responsabilidade compartiihadas, Machado e Palotti (2015)
argumentam que, apesar das diferencas entre as formas como se processam as
relagdes intergovernamentais que caracterizam as agdes de cada um dos tipos de
federalismo, eles convergem quanto a identificagdo da agéo conjunta de diferentes
governos autbnomos em uma jurisdicdo comum. Enquanto isso, os modelos
responsabilidade de uma unica esfera “remetem as situagdes em que a cada esfera de
governo corresponde a responsabilidade por uma determinada area de governo” (p.

63). Se por um lado este ultimo tende a impulsionar inovag¢des na formulagdo, gestéo,
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implementagéo e avaliagcdo das politicas publicas, por outro, ele também impulsiona a

10»

“race for the bottom'™ quanto a estas mesmas politicas.

No ambito das relagées compartilhadas que caracterizam o federalismo cooperativo, o
centralizado e o intraestado, cada um destes apresenta formas diferentes de tomadas
de decisdo. Enquanto no cooperativo a agdo conjunta entre os entes federados é
definida previamente e os governos subnacionais mantem a sua “autonomia e
capacidade financeira®”, no centralizado o governo federal, dotado de maiores
recursos, toma a iniciativa e induz o comportamento dos governos subnacionais. Por
ultimo, no modelo intraestado uma determinada politica ou programa esta sob
responsabilidade comum de diferentes esferas de governo que articulam as acbes
conjuntas (MACHADO e PALOTTI 2015, P. 63). Apesar das diferengas, o
compartilhamento de responsabilidades e a oferta de politicas publicas que garantam
niveis melhores de equidade sao pontos que asseguram a convergéncia entre os trés

tipos que compdem este modelo.

Por fim, ao tomar como referéncia o tipo cooperativo de federalismo, além da equidade
e do compartilhamento de responsabilidades, ha também a formacéo de arenas de
negociacéo e de tomada de decisdo conjunta que envolvem as distintas esferas de
governo interessadas na provisdo das politicas publicas. Estas arenas equilibram ao
mesmo tempo autonomia e interdependéncia, negociacbes, cooperagdo e
coordenacédo; e assimetrias e equidade (CAVALCANTI 2016). E sédo nessas arenas
que é possivel assegurar melhores niveis de equidade com compartihamento de
decisbGes. E para cada politica publica desenha-se um arranjo federativo moldado
pelas relagbes intergovernamentais constituidas tanto por sua regulagédo de matriz

burocratica como também por outras formas de regulacédo (MARRQOY 2011).

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho procura revisar parte da literatura com o objetivo de definir e caracterizar
federalismo, buscar as origens e as caracteristicas do arranjo brasileiro e, por ultimo,

identificar as relagdes entre os tipos de federalismo e as relagbes intergovernamentais

19 Este ¢ um dos argumentos desenvolvidos por Tiebout (1956) que em seus estudos indica que a atitude
responsavel de um governo seria a redugdo ou a nlo implementagdo de politicas sociais, pois estas
atrairiam muitos pobres para a sua jurisdicdo o que oneraria os contribuintes, ja que o governo para fazer
frente as necessidades destes deveria aumentar os impostos.

21



para a provisdo de politicas publicas. Neste sentido, os autores mobilizados permitem
ver que o federalismo € um arranjo politico que, entre outras coisas, possibilita que
duas ou mais esferas de poder autbnomas e siméftricas operem em um mesmo
territorio e, também, procura equilibrar autonomia com interdependéncia de unidades
territoriais que fazem parte de uma federagdo. As suas origens sdo diversas e vao
desde a come together, passa pelo hold totogether e chega ao putting together. O
caso brasileiro, segundo Arretche (2001), devido as suas peculiaridades, possuli

origens que foge aos trés modelos de formacéo de federagdes.

As tensdes e os consensos sdo considerados como caracteristicas intrinsecas aos
arranjos federativos. Estas se apresentam sob a forma de autonomia e
interdependéncia, equidade e assimetrias, cooperagdo e competicdo, centralizagdo e
descentralizagdo, entre outras (CAVALCANTI 2016). O predominio de uma destas
caracteristicas possibilitou a construgcéo de tipos ideais de federalismo com destaque
para o cooperativo e o competitivo. No primeiro tipo 0 destaque é o compartilhamento
de acdes e recursos entre dois entes federados em uma mesma jurisdicdo para a
provisdo de uma politica publica. E no segundo, ha uma clara separagdo de
atribuicées entre os entes federados para provisdo de uma politica publica em um
territério especifico (MACHADO e PALOTTI 2015).

Quanto ao federalismo brasileiro, a sua adogdo no pais deve-se, predominantemente,
pelas desigualdades entre as unidades que compdem a federagdo (SOUZA 2005,
ARRETCHE 2010). E uma das suas caracteristicas mais destacadas tanto pela
literatura que trata do federalismo fiscal, quanto aquela que discute o politico € a
desigualdade de capacidade entre os seus entes. Quanto ao pacto federativo
materializado na Constituicdo Federal, uma caracteristica relevante é a formagéo de
um “federalismo simétrico em uma federacdo assimétrica” que prevé normas e

politicas homogéneas para uma federagéo desigual (SOUZA 2005).

Por fim, cabe dizer que o arranjo institucional orienta as rela¢des intergovernamentais
e estas sao definidas para cada uma das politicas especificas. Assim, para as politicas
de saude, assisténcia social e educacdo, os estudos mostram que as relagdes
intergovernamentais tendem a ser mais cooperativas e os seus resultados indicam
maior equidade tanto nas receitas, quanto nos gastos (ARRETCHE 2010, MACHADO

2013). Por sua vez, as politicas de transporte publico, moradia e saneamento basico
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em que ha maior autonomia para os entes da federagdo mobilizar recursos e efetuar
gastos nas suas provisbes, verifica-se que ha grande desigualdade tanto em um,
quanto em outro momento. Este cenario agrava as disparidades entre os entes
subnacionais e da vantagens aqueles mais ricos e que dispdem de maior volume de

recursos para prover estas politicas.

Por fim, os estudos indicam que em politicas sociais em que se estruturam relagdes
intergovernamentais cooperativas, ha melhores resultados de equidade e das
condigbes de vida da populagdo em geral, como apontam os trabalhos de Arretche
(2010), Machado e Palotti (2013), Machado 2014 e Machado e Palotti (2015).
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