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APRESENTACAO

O federalismo é um tema de destaque no meio académico em
diversas dreas de estudo: Ciéncia Politica, Economia, Sociologia, Direito,
entre outras. E também objeto de atencdo em pesquisas e praticas na
area de gestdo e politicas publicas em paises que adotam essa forma
de Estado. Contudo, ndo é uma caracteristica institucional do sistema
politico de facil apreensdao quando, indo além das conceituac¢des de praxe
e das caracterizagGes constitucionais, adentra-se na realidade concreta
das experiéncias federativas. Por esse motivo, o tema tem sido objeto
de recorrentes confusdes por parte daqueles que ainda estdo pouco
familiarizados com seu uso; e também objeto de recorrentes controvérsias
e discussGes entre aqueles ja familiarizados.

O presente livro tem como objetivo principal oferecer ao leitor
perspectivas para captar o significado de federalismo, entender como essa
forma de Estado pode variar entre os paises e discutir seus possiveis efeitos
para as politicas publicas, destacadamente as politicas sociais. Também
tem o objetivo de apresentar e analisar a experiéncia do federalismo
brasileiro: sua trajetéria e desafios atuais associados as politicas sociais.

Para delinear o significado de federalismo, entende-se ser
fundamental abandonar sua concepcao meramente formalista, ou seja,
do federalismo como conjunto de preceitos constitucionais, perspectiva
que foi dominante até meados do ultimo século e que ainda tem
reflexos importantes na atualidade. Ndo se pretende com isso desprezar
a importancia do pacto constitucional na conforma¢do de um Estado
de tipo federal, mas somente sinalizar que a divisao territorial do poder
entre diferentes niveis de governo que o caracteriza pode depender, em
muitos casos, de uma complexa combinagao de atributos institucionais
nem sempre inserida no texto constitucional. E exemplar dessa situacdo
a adogdo do federalismo em paises em que a separacdo de dareas de
atuacdo entre niveis de governo ndo é objeto da constituicdo, como
ocorre no caso espanhol.



Federalismo e politicas publicas

Um termo essencial para a devida compreensdo do federalismo
é a descentralizacdo territorial do poder politico. Essa consiste em uma
condi¢do necessaria para a vigéncia efetiva de uma federagdo, apesar
de ndo ser uma caracteristica exclusiva dessa forma de Estado, se
apresentando em maior ou menor grau em paises unitarios e em alto grau
em experiéncias confederadas. Entdo, como captar a descentralizacdo
territorial que define federalismo? Neste livro, defende-se a proposicao
de que haja necessariamente tal descentralizacdo no federalismo, que,
por definicdo, possui governos subnacionais com espacos proprios de
atuacdo — mas que essa descentralizacdo pode variar significativamente
em grau nas federag¢0es, e também estar presente em paises unitarios.

Por outro lado, a despeito das perspectivas mais criticas em relacao
ao uso do termo federalismo, o fato é que muitos paises se definem como
federais, e o termo é recorrentemente usado, desde sua origem moderna
nos Estudos Unidos da América em 1787, como diretriz para busca de
ideais de liberdade, do republicanismo ou da subsidiariedade ou, mais
pragmaticamente, como “engenharia institucional” para acomodar
conflitos sociais de base territorial.

Por tudo isso, o federalismo continua a despertar muito interesse
no mundo politico e académico. E esse interesse tem evoluido no sentido
de buscar captar a esséncia dessa forma de Estado e suas diversas
manifestacdes e efeitos. E nesse contexto que o presente livro se situa
e busca oferecer uma contribuicdo. E para compreender o federalismo
em sua pratica, serdo mobilizados quatro tipos de descentralizacdo
territorial: 1) descentralizagdo politica; 2) descentralizagdo administrativa;
3) descentralizacdo legislativa; e 4) descentralizagao fiscal.

A andlise do federalismo a partir dos quatro tipos de
descentralizagdo sera feita em dois movimentos. O primeiro movimento é
distinguir federac¢des formais de federagGes efetivas, o que significa tratar
o federalismo como uma realidade que requer descentralizagao territorial
do tipo politico (autogoverno) e algum grau de descentralizacdo legislativa
e fiscal a ponto de viabilizar que pelo menos dois niveis de governo atuem
simultaneamente sobre o mesmo territério e pessoas. Ainda sobre a
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Apresentagdo

discussdo dos requisitos para o federalismo, se situa a polémica em torno
da relacdo entre federalismo e democracia, na qual se posicionam tanto
abordagens que tomam essa Ultima como requisito para o federalismo,
quanto abordagens que questionam a necessdria relacdo entre ambos. O
segundo movimento é apontar a diversidade institucional das federacdes
a partir dos tipos de descentralizagdo e discutir como essa diversidade
pode afetar as politicas publicas e, mais especificamente, as politicas
sociais. A investigacdo em torno desse Ultimo ponto tem constituido um
dos campos de estudo que tem avancado no ambito do institucionalismo,
ou seja, de estudos que enfatizam os efeitos das instituices politicas para
a conformacdo e desenvolvimentos das politicas sociais.

Para cumprir com os propdsitos acima expostos, este livro
esta organizado em quatro capitulos, além desta apresentacdo e das
conclusoes. O primeiro capitulo estd estruturado em torno da delimitagdo
do conceito de federalismo e seu lugar na organizacdo politica do
Estado. S3o destacadas as condi¢Bes da sua origem, suas caracteristicas
constitucionais, sua difusdo no plano global, finalizando a discussdo
em torno de dois pontos: a distingdo entre seu estabelecimento formal
e sua operagao efetiva, e sua relagdio com a democracia. O segundo
capitulo estd destinado a caracterizacdo das relacdes entre federalismo
e descentralizagdo, para o que vai apresentar conceitos e tipologias
referentes a essa ultima, destacando ao final as controvérsias em torno
dos possiveis efeitos politicos da descentralizagcdo. O terceiro capitulo
aborda os efeitos do federalismo sobre as politicas publicas, aspecto
que também motivou fortes controvérsias, apontando para dimensdes
institucionais relevantes para pensar tais efeitos e, ao final, sublinhando
a especificidade de tais efeitos sobre as politicas sociais e sobre politicas
redistributivas em sentido mais amplo. Por fim, o objeto do quarto
capitulo é o federalismo brasileiro, partindo de sua trajetdria histdria até a
configuragao estabelecida na Constituicao Federal de 1988, com destaque
para dois aspectos contemporaneos de grande relevancia: suas relagdes
com as politicas sociais e os problemas e desenvolvimento de mecanismos
de coordenacgado e cooperagao intergovernamentais.
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1. O que é federalismo?

1. O QUE E FEDERALISMO??!

Definir o federalismo é algo relativamente simples quando feito a
partir de seus aspectos mais formais, ou seja, da concepgao que os Estados
nacionais adotam quando introduzem o federalismo como preceito
constitucional. Nessa perspectiva, ha certa convergéncia na literatura
sobre o que é, ou melhor, o que deve ser o federalismo:

Uma forma de organizacdo do poder politico no Estado nacional
caracterizado pela dupla autonomia territorial. Isto significa a existéncia
de dois niveis territoriais autébnomos de governo: um central (o
governo nacional) e outro descentralizado (os governos subnacionais).
Os entes governamentais tém poderes Unicos e concorrentes para
governarem sobre o mesmo territério e povo, sendo que a Unido
governa o territdrio nacional e seus cidaddos, enquanto as unidades
subnacionais governam uma parte delimitada do territério nacional

com seus habitantes. Ambos atuam dentro de um campo pactuado de
competéncias. (SOARES, 2013, p. 3)

O federalismo assim conceituado, e que sera objeto de andlise
neste livro, é o federalismo moderno, nascido nos Estados Unidos da
América em 1787, com difusdo posterior pelo mundo. Esse delineamento
é importante porque, como aponta Elazar (1987), o termo federalismo
é bastante antigo, remetendo a documentos de antigas tribos de Israel
no século 12 a.C., e seu entendimento ao longo dos séculos variou
imensamente, inclusive sendo utilizado de forma intercambidvel com o
termo confederacdo.

Tendo como referéncia o federalismo moderno, ainda assim a
busca por sua compreensdo é algo complexa, mobilizando diversas
estratégias para captacdo de sua singularidade. Uma primeira dessas
estratégias é definir o federalismo como uma forma de Estado que
se contrapGe a outras duas formas modernas: o Estado unitario e o
Estado confederado. A partir disso, podemos buscar a singularidade do

1 Este capitulo é uma adaptacdo do texto Formas de Estado: federalismo, elaborado por
Madrcia Soares para compor livro do Departamento de Ciéncia Politica da UFMG, no
prelo.
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federalismo examinando suas origens, suas caracteristicas constitucionais
e sua difusdo pelo mundo. Isso possibilita contrapor o federalismo em sua
dimensdo formal, tal como inscrito constitucionalmente, ao federalismo
efetivo, que se expressa na realidade de um equilibrio institucional entre
forgas centripetas e centrifugas capaz de assegurar uma situacao de dupla
autonomia territorial.

1.1 O federalismo como forma de Estado

Como forma de Estado, ou seja, como forma de organizagdo
territorial do poder politico, o federalismo se contrap&e ao Estado nacional
unitdrio por apresentar pelo menos dois niveis de governo atuando sobre
0 mesmo territdrio e pessoas, o que supde a descentralizacdo do poder
politico para o nivel subnacional. Ele se diferencia do Estado confederado,
em dire¢do oposta, ao supor a centralizagdo de poder politico no nivel
nacional. Pode-se, nesse sentido, afirmar que, na compara¢do com as
outras formas de Estado, o federalismo ocupa uma posicao intermedidria
em relacdo a descentralizacdo.

O Estado unitdrio é caracterizado pela centralizagdo politica,
entendida essa como a concentragdo exclusiva de poder soberano no
governo central, de forma a assegurar relagdes de hierarquizacdo e
subordinacao das unidades territoriais em relagdo a esse governo. O
centro politico, em tese, toma decisGes que submetem a todos os cidadaos
nacionais e ndo encontra limitagcdes decorrentes da atribuicdo de funcdes
proprias a outras unidades de poder.

Dito de outra forma, Estados unitarios ndo apresentam autonomia
politica subnacional. Isso significa que, mesmo que possa existir alguma
medida dos quatro tipos de descentralizacdo (politica, administrativa,
legislativa e fiscal) 2, que configuram a situacdo de autonomia para as
unidades territoriais frente ao poder politico nacional, ndo se rompe a
relacdo hierdrquica entre os entes territoriais. E exemplar que, em muitos
Estados unitdrios, os governos subnacionais detenham competéncias

2 Esses tipos serdo apresentados e discutidos no proximo capitulo.
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1. O que é federalismo?

para implementar politicas publicas (descentralizacdo administrativa),
mas seus governantes sejam nomeados pelos ocupantes de cargos no
nivel central, o que caracteriza uma situacdo de centralizacdo politica e
auséncia de autonomia politica subnacional.

A confederagdo tem como elemento distintivo do Estado unitario a
descentralizacdo e se diferencia do Estado federal por dois aspectos que
conformaram as experiéncias confederadas no mundo: a soberania politica
das unidades territoriais frente a comunidade internacional e o direito de
secessdo. Assim, as confederagdes se apresentam como a unido de entes
territoriais soberanos para propdsitos muito especificos e relacionados
a interesses compartilhados: unido para melhor defesa frente a inimigos
externos (motivacdo militar) e/ou unido para criagdo de um mercado comum
(motivagdo economica). O direito de secessdo significa que fazer parte da
unido (adesdo voluntaria) ou deixar de fazer parte (direito de secessdo) é
uma escolha das unidades, o que torna esse tipo de organizagao territorial
bastante fragil, algumas vezes sem a capacidade de constituir um centro de
poder efetivo que tome decisdes para todas suas partes.

A Unido Europeia, constituida pelo Tratado de Maastrich em 1992,
é, para muitos estudiosos, o exemplo mais conhecido de confederacdo no
mundo atual. Formada com propdsitos predominantemente econdmicos,
observa-se o constante desafio de manutengao desse tipo de organizagdo
territorial. Apés um periodo de expansdao que culminou, em 2013, na
incorporagao de Crodcia e totalizagdo de 28 paises membros, a crise
econdmica que atingiu a Europa a partir do final dos anos 2010 trouxe
instabilidade a unidade politica. Em 2012, houve ameaca da Grécia de
abandonar a Unido Europeia. Recentemente, em 2016, o Reino Unido
aprovou, por meio de referendo junto a populagdo, a sua saida da Unido
Europeia, algo que ficou conhecido como Brexit (Britain + exit).

A dissolugdao de varias confederagbes ao longo da histdria
universal mostra a fragilidade desse tipo de organizagao territorial do
poder, assentada nas vontades das partes constituintes, que sao mais
fortes que o centro. O federalismo moderno nasceu como solugao para
essa fragilidade nos Estados Unidos da América no final do século 18 e,
posteriormente, também foi a solucdo para outros paises confederados
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mergulhados em dificuldades para estabilizar suas fronteiras internas:
Suica, Argentina e Venezuela.

A partir do exposto, outra demarcagao importante em relagdo ao
federalismo moderno é que a sua contraposicdo mais clara, em termos
de forma de Estado, é o Estado unitdrio. Isso porque a confederagdo é
uma forma de agregacdo de Estados nacionais e ndo de territorios que
compdem esse Estado. Assim, por exemplo, ao tomar a Unido Europeia
como uma confedera¢do, sabe-se que agrega diversos paises que se
organizam internamente como federados ou unitarios, ndo havendo
contradigdo entre essas duas condigdes.

1.2 Origem e caracteristicas constitucionais do federalismo
moderno

Na secdo anterior deste capitulo, foram feitas duas delimitagGes
importantes na busca por um entendimento mais preciso do significado
de federalismo. Assim, estd claro que o federalismo em questdo é o
moderno e que esse pode ser considerado uma forma de organizacao do
Estado nacional que se contrapde ao Estado unitario. Uma terceira forma
de discutir o termo é buscar sua origem, entendé-lo em seu nascedouro,
em sua conformacao inicial nos Estados Unidos da América.

O federalismo moderno originou-se nos Estados Unidos da América
(EUA), em 1787, como um acordo constitucional — o que remete a
etimologia da palavra, que tem origem no latim foedus, cujo significado
é pacto (ELAzAR, 1987). O pacto foi celebrado entre interesses fortes
presentes no contexto de formagdo daquele Estado nacional e estruturados
enquanto forgas centripetas e centrifugas®. As forcas centrifugas ou

3 Os termos forgas centripetas e centrifugas sdo emprestados da Fisica para designar
as forcas que impulsam um objeto para o centro (centripetas) ou para fora do centro
(centrifugas). Na analogia aplicada a formagdo do federalismo nos Estados Unidos
da América, que vale também para outros paises, trata-se de forgas politicas opostas
que defendem maior autonomia as unidades subnacionais (centrifugas) ou forgas que
buscam um centro politico mais forte em sua capacidade de tomar e fazer valer suas
decisGes em todo o territério nacional (centripetas).
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interesses autonomistas tiveram suas origens no processo de colonizagdo
inglesa do Hemisfério Norte do Continente Americano no século 17, o
que deu origem as treze colbnias inglesas. As col6nias se estruturaram
e se desenvolveram a partir de iniciativas particulares de colonizadores,
com grande autonomia entre as colOnias e alguma subordinacdo frente a
metrdpole, que nomeava os governadores coloniais. Ao longo do tempo,
o poder politico em cada col6nia foi se fortalecendo a partir de conselhos
e assembleias legislativas dominadas pelas oligarquias locais.

Na segunda metade do século 18, medidas de monopdlio comercial
e aumentos de tributos pela metrépole geraram inconformismo e
movimentos de reacdo nas col6nias, que evoluiram para a proclamacao da
independéncia em 1776. Representantes das treze colGnias se reuniram
no Congresso da Filadélfia, e foi elaborada a Declaragao de Independéncia
dos Estados Unidos da América, sob a lideranca de Thomas Jefferson. A
essa declaragdo, seguiu-se a Guerra de Independéncia, vencida pelas
forgas insurgentes em 1783.

O processo de independéncia foi importante para a conformacgao
das forgas centripetas do pais, a unido das treze col6nias foi fundamental
para vencer a Guerra de Independéncia e havia clareza das limitacOes
militares e econOmicas na hipdtese da fragmentacao das forcas politicas
de modo a gerar treze novos paises. Entdo, nesse momento, teve inicio
um primeiro embate entre as forcas centripetas e centrifugas para
definicdo do que seria a organizacdo territorial do poder politico das treze
ex-colonias inglesas. As forcas centripetas, constituidas principalmente
por liderancas do movimento de independéncia, defendiam a formacao
de um Unico Estado nacional a partir das col6nias, com objetivos militares
— somar forgas para defesa do territdrio contra inimigos externos — e
econdmicos — formar um mercado comum para trocas comerciais entre
as coldnias e proteger esse mercado de concorréncias externas. As forgas
centrifugas, representadas principalmente pelas oligarquias rurais que
dominavam a vida politica local, temiam a unidade politica nacional e
um fortalecimento excessivo do governo central, que poderia subjugar as
comunidades territoriais.

17



Federalismo e politicas publicas

A solucdo encontrada para conciliar os interesses dessas duas
forcas foi a organizacdao confederada, criada em 1777. A confederagao
denominada Os Estados Unidos das Américas estabelecia de forma
muito clara o campo de atuagdo da Unido, limitado a a¢des voltadas para
promocgao da defesa do territério, de ameacgas externas e desordens
internas, e para organizacdo de um mercado econdmico. Contudo, esse
pacto confederado nao foi bem-sucedido porque ndo conseguiu instituir
um governo central com capacidade para cumprir com seus propdsitos.
Havia grande desordem e instabilidade interna, com recorrentes
conflitos entre col6nias, e o Estado estava longe dos ideais de liberdade
e prosperidade que embalaram o surgimento da nova nacdo. Como se
ndo bastasse, nem mesmo podia ainda ser afastada a possibilidade de
retomada do conflito armado por parte do Reino Unido ou, mesmo, da
abertura de conflitos com tropas espanholas posicionadas ao sul das treze
ex-colonias (RIKER, 1964).

Apds o fim da Guerra de Independéncia, uma nova assembleia
(Convengdo de Filadélfia) foi nomeada em 1787 para elaborar a
Constituicdo dos Estados Unidos da América. Nesse contexto, ganhou
novamente destaque o embate entre liderangas nacionais que defendiam
um governo central mais forte e liderangas locais que defendiam a
manuteng¢dao da autonomia subnacional. Em linhas gerais, tratava-se de
resolver os problemas da debilidade da confederagdo sem colocar em
risco a autonomia que vigorou desde sempre na vida das ex-col6nias
inglesas. E o resultado, moldado ao longo do ano de 1787 no processo
constituinte, foi a criacdo do federalismo moderno.

O federalismo nasceu, entdo, nos Estados Unidos da América, em
1787, como uma resposta institucional que buscava conciliar os dois
objetivos em conflito: estabelecer um poder central efetivo, a Unido,
com capacidade para tomar e implementar decisGes em todo o territério
nacional em um campo delimitado de competéncias, predominantemente
militar e econdmico; e garantir a manutengdo de autonomia politica as
unidades territoriais (estados) em um amplo espectro de competéncias
— todas aquelas nao definidas no escopo de atuagao limitada da Unido.
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1. O que é federalismo?

Assim configurado, vale destacar que o federalismo surge nos EUA como
um processo de centralizagcdo do poder.

A defesa de um governo central mais forte por meio do
federalismo teve como principais expoentes Alexander Hamilton, James
Madison e John Jay. Aprovada a nova constituicdo federal, essa teria
gue ser ratificada pelos estados, algo que encerrava muitas dificuldades.
Como estratégia de convencimento, esses ilustres politicos publicaram
varios artigos de defesa do federalismo na impressa de Nova York,
ao longo de 1788. Esses textos, conhecidos na atualidade como O
Federalista, tornaram-se referéncia para o entendimento da nova forma
de Estado e das motivacOes para sua criacdo nos Estados Unidos da
América (LIMONGI, 1989). E, para além da propaganda do federalismo
no movimento de ratificacdo da constituicdo, O Federalista ganhou o
mundo, informou e inspirou outros estudiosos e politicos sobre a nova
forma de organizacao interna do Estado nacional.

Observa-se que a exposicao da origem do federalismo torna mais
clara a ideia de dupla autonomia territorial delineada no conceito aqui
apresentado, sendo sua garantia o propdsito da nova institucionalidade
gue buscou conciliar e maximizar os beneficios de uma comunidade
politica centralizada (Estado nacional) com a garantia de autonomia aos
seus componentes (descentralizagdo).

O pacto federativo dos Estados Unidos da América exigiu um arduo

|II

trabalho de “engenharia institucional” na busca pela dupla autonomia
territorial, do centro politico federal (Unido) e das subunidades federadas
(estados). O desenho federativo estabeleceu um sistema de controles
mutuos, os chamados freios e contrapesos institucionais (checks and
balances), que buscavam limitar a atuacdo dos poderes centrais e
subnacionais, propiciando o equilibrio de poder. Como tal, configurou as
caracteristicas constitucionais do Estado nacional de tipo federal, adotado
nos EUA e difundido pelo mundo.

As principais caracteristicas constitucionais do federalismo
moderno erigido nos Estados Unidos da América foram (RIKER, 1964, p.

10; kLATT, 1993, p. 10-12):
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1. Constituicio Federal como forma de estabelecer o pacto
federativo entre os entes territoriais.

2. Divisao do Estado nacional em vdrias subunidades territoriais
que constituirdo os entes federados ou as unidades-membro
da Federacao.

3. Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario autébnomos nos
ambitos nacional e subnacionais.

4. Divisao de competéncias fiscais e administrativas entre os
niveis de governo.

5. Legislativo nacional bicameral com representacdo das
subunidades nacionais no governo central por meio de uma
segunda casa legislativa (Senado).

6. Corte Suprema de Justica responsdvel pela regulagdo dos
conflitos federativos e garantia da ordem federal.

1.3 A difusao do federalismo pelo mundo

O federalismo moderno foi uma experiéncia exitosa nos Estados
Unidos da América, onde persiste até hoje com algumas mudancas
substantivas em relacdo a sua concep¢do original, tendo evoluido no
sentido de maior fortalecimento do centro, principalmente a partir da
Primeira Guerra Mundial, em 1914, mas sem comprometer seriamente a
autonomia dos estados membros. Mas seu sucesso extrapolou a fronteira
original quando essa forma de Estado passou a ser vista como uma
opc¢ao para outros paises com problemas similares aos enfrentados no
nascedouro dos EUA, ou seja, de constituir uma Unido a partir de territérios
com trajetdria de autonomia, e mesmo diante de outras realidades com
guestdes para as quais a combinagdo de centralizagdo e descentralizacdo
se apresentou como solugado.

O fato é que o federalismo se expandiu pelo mundo desde 1787
e persiste, no século 21, como opgdo atrativa para conciliar interesses
centripetos e centrifugos em territdrio nacional:
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A

O critério essencial, no qual reside a atratividade que se pode verificar
historicamente no modelo federalista, estda na possibilidade de
solucdo que ele oferece para um amplo problema histérico-politico
relacionado ao conceito do moderno Estado territorial, a saber, a
existéncia de forgas politicas opostas de integracdao e desintegracdo
num determinado espaco geografico. Do ponto de vista historico, um
ordenamento estatal federalista sempre significa um equilibrio em um
campo de tensdo entre forgas centrifugas e centripetas ou integrativas
e desintegrativas (BOTHE, 1995, p. 5).

literatura tem apontado como fatores de atratividade do

federalismo certas caracteristicas ou situacGes presentes em alguns

paises, dentre as quais se podem destacar:

1)

Trajetoria histérica de autonomia subnacional: assim como
nos Estados Unidos da América, outros paises vivenciaram, em
seu periodo pré-colonial, e também apds sua independéncia,
uma situacdo de grande autonomia politica para seus entes
territoriais. Na América, por exemplo, paises como México,
Venezuela, Argentina, Canada e Brasil conformaram territérios
com autonomia politica em seu processo de colonizag¢do, o que
levou a constituicdo de forcas centrifugas que tensionaram
a centralizacdo do poder e que viram no federalismo uma
alternativa para os conflitos territoriais de poder, o que levou a
adocdo dessa forma de Estado ainda no século 19.

Grandes dreas territoriais: Riker (1964, p.5) defende que, no
mundo moderno, o federalismo é a principal alternativa ao
império como técnica de agregar largas areas territoriais sob um
Unico governo. Se na atualidade isso ndo parece tdo relevante,
dado os avancos dos meios de transporte e de comunicacao,
até meados do século 20, a administracdo de largos territdrios
nao era uma questdo trivial. E mesmo na atualidade, alguns
defendem que governos mais préximos dos cidadaos podem
ser mais eficientes e efetivos. Assim, entre os dez maiores
paises do mundo em area territorial (CENTRAL INTELLIGENCE
AGENCY, 2017), sete optaram pelo arranjo federal: Russia (1°);
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Canad4 (2°); Estados Unidos (3°); Brasil (5°); Australia (6°); india
(7°); Argentina (8°). Os outros trés sao: China (4°), Cazaquistao
(9°) e Argélia (10°).

3) Heterogeneidades culturais: acomodar heterogeneidades
linguisticas, étnicas, religiosas em um territério nacional
nao é tarefa facil, principalmente quando ha conflitos entre
os grupos que conformam as varias identidades culturais.
O federalismo pode ser uma alternativa para minimizar os
conflitos quando essas heterogeneidades tém base territorial,
ou seja, ha concentragdo de determinados grupos culturais
em determinadas dreas territoriais. Isso possibilita prover
maior poder politico a esses grupos, por meio de governos
proprios e de representacao politica no governo nacional.
Vdrios paises que adotaram o federalismo sdo marcados
por heterogeneidades culturais; as exce¢des sdo Alemanha,
Australia e Brasil.

Um aspecto importante na origem do federalismo nos diversos
paises, salientado por Stepan (1999), é se o propdsito inicial ao se adotar
o federalismo foi unir (come together) ou manter a unido (hold together).
Claramente, a origem no federalismo nos Estados Unidos correspondeu
ao primeiro propdsito, de unir, o que significa que o federalismo
emergiu nesse pais a partir de um processo de centralizacdo do poder.
Diversamente, a adogdao do federalismo no Brasil, em 1889, teve como
objetivo manter a unido, sendo precedida por um Estado unitario que
vigorava desde a independéncia do pais em 1822, ou seja, foi resultado
de um processo de descentralizacdo do poder rumo aos estados. Essas
diferencas podem importar para o entendimento da configuracdo do
federalismo atual nos paises, sustentando hipéteses, na literatura, que
apontam para maior dualidade na separa¢do das competéncias entre
niveis de governo e maior grau de descentralizacdo em federacdes que
nasceram de baixo para cima, ou seja, para unir.

O Forum of Federations (2017), instituicdo criada no Canada, é uma
organiza¢do de governancga internacional que opera por meio de uma
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rede global de colaboradores para producdo e troca de conhecimentos
e praticas sobre o federalismo no mundo. Essa instituicdo identifica 25
paises federalistas no mundo, na atualidade, e apresenta uma sintese
histdrica e organizacional de 24 federagdes, o que permite tracar a difusao
do federalismo pelo mundo, conforme Quadro 1.

Observem que o numero de 25 representa uma pequena parcela
no universo de paises do mundo, algo em torno de 200. Contudo, os
paises designados como federalistas se destacam em extensao territorial
e em riqueza. Entre as dez maiores economias do mundo em 2016 (FUNDO
MONETARIO INTERNACIONAL, 2017), cinco sdo paises federalistas: Estados
Unidos (1°); Alemanha (4°), india (7°), Brasil (8°) e Canad4 (10°). Esses
dados acabam por enfatizar o interesse pelo federalismo, porque ele estd

presente em paises que tém alta projecdo internacional.

Quadro 1 - Difusdo do federalismo pelo mundo

Fases Paises Adocao Total

Origem Estados Unidos 1787
México 1824
Venezuela 1830

Suica 1848 7

Século 19

Argentina 1853
Canada 1867
Brasil 1889
Austrdlia 1901

Primeira metade Austria 1920 A
do século 20 Alemanha 1949
india 1950
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Fases Paises Adocao Total

Paquistao 1956
Nigéria 1960
Malasia 1963
Ar: t;T;IsrTJdnoiZos 1971
Segunda Espanha 1978

metade do 10
século 20 Russia 1991
Bélgica 1993
HeE;:géiina 1995
Etidpia 1995
Africa do Sul 1996
Iraque 2005

Século 21 Sudéo 2005 3
Nepal 2007

Total 24

Fonte: Forum of Federation (2017).

1.4 Federalismo: para além do formalismo

Os 24 paises, no Quadro 1, podem ser considerados federagdes em
uma perspectiva formal, ou seja, porque apresentam constituicdes ou
outras legislacdes que estabelecem essa forma de Estado. O federalismo
como preceito legal ndao significa que o federalismo opere de fato,
assegurando efetiva autonomia para todos os niveis de governo, ou
mesmo que Estados unitdrios ndo possam em alguma medida incorporar
principios ou praticas federativas para acomodarem heterogeneidades
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territoriais (ELAZAR, 1987). Isso nos remete novamente ao debate sobre o
significado de federalismo como pratica politica, para além de um ideal de
governo, e a questao que emerge é: quais condicdes sdo necessarias para
um federalismo efetivo?

A operagdo efetiva do federalismo é bem mais complexa que
a mera determina¢do do ponto de vista juridico-formal, e pode-se
problematizar cada um dos seis itens apresentados anteriormente como
caracteristicas constitucionais que emergiram do federalismo norte-
americano. Riker (1964, p. 51), autor classico da teoria federal, destacou
a importancia de se entender o federalismo para além das formalidades
constitucionais ao apontar que “a estrutura do sistema de partidos
politicos” seria a principal instituicdo a garantir a dupla autonomia
territorial, em detrimento das institucionalidades que compdem o
chamado pacto constitucional.

Uma constituicdo federal que estabelece o federalismo como
forma de Estado pode apontar o propdsito de divisdo territorial do poder,
mas ndo assegura a autonomia dos entes federados, Unido e niveis
subnacionais. Sequer pode ser considerada uma condi¢ao necessdria para
essa autonomia, visto que paises sem constituicdo federal, como Espanha
antes de 1978 e a Colombia, na atualidade, podem ser considerados
federagOes efetivas, na medida em que apresentam descentralizagao
territorial capaz de garantir amplo grau de autonomia as unidades
constituintes.

A divisdo do territdorio nacional em unidades constituintes, como
estados, provincias, territérios, cantdes, Idnder, comunidades, municipios
e outros, é condicdo necessdria para o federalismo, mas esta longe de
ser condicdo suficiente para garantir autonomia politica as unidades,
tampouco é atributo exclusivo das federacbes. Os paises sempre
apresentaram recortes territoriais, inclusive os unitarios, isso porque a
divisdo facilita a administracdo de um Estado nacional, principalmente
guando esse apresenta grande extensao territorial. Segundo Elazar (1987),
o ponto central a diferenciar paises unitarios e federagdes é a forma como
se relacionam centro e unidades territoriais, se hierarquicamente (modelo
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piramidal) ou de forma mais igualitaria, com comunica¢des multiplas
entre as instituicdes nacionais e subnacionais (modelo matricial).

A presencga dos poderes executivo e legislativo nos niveis nacional
e subnacional é condigao necessaria e nao suficiente para a autonomia
politica. J& a presenca do poder judiciario pode ser questionada como
condicdo necessaria, sendo exemplar a sua ndo presenca nos municipios
brasileiros pds Constituicio Federal de 1988, a qual estabeleceu o
municipio como terceiro ente federal auténomo. E ainda dificil defender
gue a falta de um judiciario municipal comprometa a autonomia dos entes
locais brasileiros para exercer o governo nos respectivos territérios. E para
os poderes executivos e legislativos, mais importante que a sua presenca
nas unidades constituintes é a dindmica de ocupacdo desses poderes. Se
seus ocupantes sdo subordinados aos governantes do centro, seja porque
sdo nomeados por esses, seja porque os partidos de centro controlam os
partidos organizados para operar nos governos constituintes (RIKER, 1964,
p. 129), ou por outros motivos, entdo ndo se pode falar de descentralizacdo
politica e federalismo. Inversamente, o autogoverno subnacional é uma
condicdo fundamental para o federalismo, mesmo que insuficiente para
definir a condicdo federalismo.

A divisdo de competéncias fiscais e administrativas entre os niveis
de governo apresenta diferentes perspectivas em relagdo ao federalismo.
Por um lado, pode-se assumir que a descentralizagdo fiscal é condicdo
necessaria, mas nao suficiente, para o federalismo. A auséncia de recursos
financeiros préprios cria uma situacdo de dependéncia dos entes em
relacdo aqueles que controlam esses recursos, geralmente o centro. Por
outro lado, a descentralizagdo administrativa ndo é condi¢do necessdria
para o federalismo, uma vez que a falta de divisdo de competéncias de
governo entre os entes tende a gerar duplicidades e auséncias na atuacdo
dos governos, mas ndo necessariamente falta de autonomia.

O legislativo nacional bicameral, com uma segunda casa de
representacdodosentessubnacionais, éapontadocomo uma caracteristica
institucional tipica do federalismo. A principal referéncia nesse aspecto é o
Senado criado no processo de elaboragdo da constituigcdo federal dos EUA,
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algo que foi difundido para outras experiéncias federativas. No caso norte-
americano, a segunda camara foi a solucdo conciliatéria para as posicdes
divergentes das forcas centrifugas e centripetas quanto ao legislativo
nacional. As primeiras defendiam um legislativo nacional formado por
representantes dos estados e as segundas queriam um legislativo nacional
expressando tdo somente os interesses da maioria nacional. A solucao
bicameral significou o estabelecimento de um poder legislativo nacional
que levava parcialmente a cabo as duas demandas: a primeira camara
(Camara dos Deputados) representava os interesses da maioria nacional e
a segunda camara (Senado) representava as subunidades federadas junto
a Unido.

A realidade, no entanto, revelou-se diversa, e pode-se afirmar
gue o Senado ndo é condicdo para o federalismo e vice-versa: “vale
lembrar que 6, dentre 25, paises federativos sdo unicamerais e que 49
dos 78 paises bicamerais sdo unitdrios” (NEIVA; SOARES, 2013). Outra
indagacdo importante sobre o Senado é em relacdo a quais interesses
ele representa. Nesse aspecto, os estudos apontam que os senados sdo
muito variados entre os paises no que diz respeito a sua importancia e
a0 seu peso no processo decisdrio legislativo (TSEBELIS, 2009) e que
representam os interesses mais diversos, em termos territoriais e sociais.
Segundo Riker (1964, p. 90), “o Senado, que nos EUA os fundadores da
federacdo pretenderam que fosse uma instituicdo descentralizante, de
fato, nunca teve este efeito”. E varios estudos recentes tém apontado que
isso também ocorre em outros paises federados, entre eles o Brasil.

De forma similar ao Senado, a Suprema Corte de Justica (SCJ)
também ndo é uma instituicdo exclusiva dos paises federados e tampouco
pode ser considerada uma condi¢do para o federalismo. Contudo, e isso
vale também para o Senado, a SCJ pode ser uma instituicdo que atua de
forma mais centralizada ou descentralizada, ou seja, dependendo de como
esteja organizada, pode atuar de forma a reforgar interesses centripetos
ou centrifugos.

Examinados os aspectos mais peculiares da estrutura institucional
federativa que compde o pacto constitucional original, conclui-se que essa
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estrutura ndo responde necessariamente pela dupla autonomia territorial
gue caracteriza o federalismo, ainda que, em alguns paises, alguns desses
aspectos possam ter importancia nesse sentido. Assim, uma federacao
pode apresentar um desenho formal que ndo se traduz em uma realidade
politica. Na grande maioria dos casos, a ampla centralizacdo do poder
com subordinacdo dos outros entes é a grande ameacga a efetividade
de uma federacdo estabelecida formalmente. Contudo, alguns aspectos
institucionais mais tradicionais do federalismo, que podem estar presentes
ou ndo em pactos constitucionais concretos, sdo fundamentais para
configurar uma federagdo: descentralizacdo politica e descentralizacdo
fiscal, conforme sera apresentado no préximo capitulo.

1.5 Federalismo e democracia

Na relagdo entre federalismo e democracia, um primeiro aspecto
importante, destacado neste capitulo, é o debate sobre a democracia como
condicdo necessaria para a vigéncia efetiva do federalismo. O segundo diz
respeito aos efeitos do federalismo para a democracia. Nesse ultimo caso,
alguns autores defendem, por exemplo, que o federalismo fomenta uma
democracia de maior qualidade (consensual) e pode ser uma condigdo a
vigéncia de um governo democratico estdvel em determinados contextos
de pluralidades territoriais (LUPHART, 2008). Outros autores apontam
qgue o federalismo, a depender de algumas variaveis que definem sua
conformacdo, pode ser um constrangimento a democracia (demos
constraining) (STEPAN, 1999).

Quanto ao primeiro aspecto, ha, por um lado, a posicdo de que a
democracia pode ser defendida como uma condic¢do para a vigéncia efetiva
do federalismo porque somente nesse tipo de regime é possivel assegurar
a autonomia das unidades territoriais frente ao governo central. Conforme
visto acima, uma das condicGes para essa autonomia é a descentralizacdo
politica, que possibilita aos entes subnacionais constituirem governos
préprios (autogoverno), o que explicaria porque regimes autoritarios
somente comportam a forma unitdria de organizacao do Estado nacional,
mesmo quando estabelecem constituicGes federais.
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A autonomia politica subnacional que define uma federacao efetiva
é, segundo essa visdo, incompativel com o regime autoritdrio porque
nega, no nivel das relagGes territoriais, a concentracdo de poder no centro
nacional, o que é algo indispensdvel 8 manutencdo do autoritarismo. E
facil deduzir, nessa dire¢do, que um regime autoritario ndo pode conviver
com o “desvio” descentralizador do federalismo, porque a centralizacao
de poder desse regime também abarca a dimensdo territorial. Assim,
guando regimes autoritdrios sdo instituidos em paises de democracia
federal, o resultado é a eliminacdo ou a instituicdo de fortes restricbes ao
autogoverno nas unidades subnacionais, entendido como a autonomia
para constituir e manter Poderes Executivo e Legislativo independentes
do governo central. Ndo é raro que ocorra a preservacdo de outras
caracteristicas formais do sistema federativo, como a constituicdo federal,
o Senado e a SCJ, que, dessa forma, prescindem da condi¢do de autonomia
politica necessdria a uma federagao efetiva.
Nessa perspectiva é que Stepan (1999) aponta:
A rigor, somente um sistema que seja uma democracia constitucional
pode proporcionar as garantias confidveis e os mecanismos

institucionais que ajudam a assegurar que as prerrogativas legislativas
das unidades da federagdo serdo respeitadas (STEPAN, 1999, p. 197).

Se, do ponto de vista normativo, a afirmacdo de Stepan pode ser
tomada como proxima do consensual; do ponto de vista conceitual,
ela ndo é isenta de criticas para outra parte dos estudiosos. Para esses,
“a associagcdo do federalismo a um determinado regime politico —
democratico —termina por abrir caminho a inclusdo de outros elementos”,
tais como “liberdade, justica e auto-organizacdo” (Souza, 2008, p. 33),
aspectos que tendem a tornar a classificagdo de varios paises como
federagGes uma discussdo normativa, dado que “as federagGes atuam
de modo diversificado, instavel e mutante no mundo real” (Souza, 2008,
p. 32). Em sentido similar, a classificacdo de experiéncias histdricas de
federalismo se tornaria também problematica, ao impor a ado¢do de um
conceito eldstico de democracia, caso que se aplicaria, por exemplo, a
atribuicdo do nascimento do federalismo moderno a 1787, quando ainda
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vigia uma sociedade escravocrata e o direito de voto era masculino e
restrito economicamente (voto censitario) a uma pequena proporc¢do da
populacdo nos Estados Unidos. O sufragio universal, condicdo minima
e ainda insuficiente sob as diversas abordagens da Teoria Democratica
para classificagdo de um sistema politico como democratico, somente foi
adotado apds mais de 130 anos apds a Convencado da Filadélfia.

Nesse sentido, trata-se de relagbes complexas e com diferentes
posicdes possiveis, ainda que se considere de ampla aceitacdo que é a
democracia a que oferece as condigdes efetivamente sustentdveis e
desejdveis para o processamento das contendas federativas, assim como
0 é para conflitos de outra natureza.

Contudo, federagGes constitucionalmente formais também
emergiram em contextos autoritarios, como ocorreu na antiga Unido das
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), que expandiu as fronteiras do
territdrio nacional por meio da incorporacao pela forca de varios grupos
territoriais. A Constituicdo Federal foi uma maneira de buscar legitimidade
para essa realidade, mas a pratica era de unidades territoriais controladas
pelo poder central:

FederagOes, entdo, para serem genuinas, ndo podem resultar da forca
ou coercdo imposta de cima e sustentada pela ameaca do poder
militar. E por isto que a Unido Soviética, apesar de sua pretensdo

constitucional, nunca péde ser considerada uma verdadeira federagdo
(BURGESS, 1993, p. 6, tradugdo nossa).

Na mesma direcdo, os regimes autoritarios que se instalaram
em paises federalistas da América Latina nas décadas de 1960 e 1970
(Brasil, Argentina e México) acabaram por minar a autonomia dos entes
subnacionais de governo. Em todos esses paises, a Federagdo foi mantida
como preceito constitucional, assim como os Executivos e Legislativos
subnacionais, o Senado e a Suprema Corte Federal, também havendo
descentralizacdo administrativa e alguma descentralizacdo fiscal. Contudo,
assim como ocorreu em relagdo a divisdo horizontal de poderes com o
enfraquecimento do parlamento e do Poder Judicidrio, a autonomia dos
estados ou provincias para constituirem seu préprio governo foi abolida ou
fortemente restringida. A Constituicdo Federal passou a ser outorgada de
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cima para baixo, as instituicdes “federais” passaram ao controle das forgas
politicas que dominaram o executivo nacional, e os governos subnacionais
se constituiam e exerciam suas competéncias administrativas e fiscais
como representantes do governo central, de forma hierdrquica, ou seja,
como um Estado unitario. Desse modo, a despeito do debate em torno da
democracia como condicdo necessaria para o federalismo, bem menores
sdo as controvérsias em torno das disfuncionalidades entre regimes
autoritdrios e federacdes.

Se para parte dos estudiosos a democracia é, portanto, uma condicdao
necessaria para um federalismo efetivo, o inverso ndo é verdadeiro para
a grande maioria deles: a democracia ndo requer o federalismo e ocorre
em diversos paises unitarios, sendo inclusive majoritaria a prevaléncia
de democracias em Estados unitarios no mundo. No entanto, em
determinados contextos de heterogeneidades territoriais, ndo somente
o autoritarismo, como também a democracia unitdria pode ser uma
resposta instavel ao problema de constituir e/ou manter a unidade politica
de um Estado nacional. O centralismo politico territorial, caracteristica
basica da forma unitdria, pode ser incompativel com as reivindicacdes de
expressdo e autonomia dos interesses territoriais de carater centrifugo.
Nesse caso, uma solucdo que busque a manutencdo da unidade nacional
pode caminhar para silenciar as reivindica¢Ges pela via autoritdria ou por
conciliar os interesses via democracia federativa.

Essa é a posicdo de Lijphart (2008) e diversos outros estudiosos da
politica. Para Lijphart (2008), ha dois modelos ideais de democracia: a
majoritaria e a consensual. O primeiro se baseia na regra majoritaria como
Unico principio legitimo para a representa¢do dos individuos num sistema
democratico e para a tomada de decisGes governamentais. O modelo
majoritario caracteriza-se pela concentracdo de poderes nas maos de uma
maioria, excluindo a minoria do acesso ao poder e relegando-a ao papel
de oposicdo. Os criticos dessa concepcao e defensores da perspectiva
consensual de democracia, como esse autor, negam que a vontade da
maioria seja o ideal de democracia, algo que no limite pode se tornar uma
“ditadura da maioria”:
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Que vem a ser uma maioria tomada coletivamente sendo um individuo
que tem opiniGes e, mais frequentemente, interesses contrarios a
outro individuo ao qual chamamos minoria? Ora, se admitirmos que
um homem revestido do poder extremo pode abusar dele contra seus
adversarios, por que ndo admitiremos também a mesma coisa para
uma maioria? Os homens, ao se reunirem, terdo mudado de carater?
Ter-se-do tornado mais pacientes nos obstaculos, ao se tornarem mais
fortes? Para mim, ndo seria possivel acreditar nisso; e o poder de tudo
fazer, que recuso a um sé de meus semelhantes, eu ndo o atribuiria
nunca a varios deles (TOCQUEVILLE, 1987, p. 194).

Ja para o modelo consensual de democracia, estando o povo em
desacordo, deve prevalecer nas decisdes a vontade do maior niumero
possivel de pessoas, para o que “minimas maiorias” (LIJPHART, 2008, p.
18) ndo sdo satisfatdrias, devendo-se ampliar as maiorias, com ampla
participacdo e acordo sobre politicas a serem adotadas. Uma das formas
de representacdo politica que favoreceria a incorporacdao das minorias
seria a territorial, que vigora em federagdes. Para o autor:

O principal significado de democracia é que todos aqueles afetados
por uma decisdo deveriam ter a oportunidade de participar na sua
elaboragdo diretamente ou através de representantes escolhidos. Seu

significado secunddrio é que a vontade da maioria deve prevalecer
(LUPHART, 2008, p. 26)

O contraste entre o modelo majoritdrio e o consensual é
descrito a partir de dez caracteristicas das instituicdes que presidem as
democracias, que ele observa no estudo de 36 paises democraticos. Um
dessas caracteristicas é a organizacdo territorial do governo “unitario e
centralizado versus federal e descentralizado”, sendo a variante “federal
e descentralizado” aquela consistente com o modelo consensual quanto
a0 seu propodsito de incorporar minorias de modo que “todos afetados
por uma decisdo devem ter a oportunidade de participar do processo
gue a originou, diretamente ou por meio de representantes escolhidos”
(LUPHART, 2008, p. 51).

Outro aspecto a ser destacado em relacdo ao modelo consensual é

queele podeserfatorde estabilidade politica para determinados contextos.

32



1. O que é federalismo?

Em sociedades que apresentam clivagens minoritdrias relevantes, o
modelo majoritdrio pode ser um elemento perigoso para a estabilidade do
regime democratico, pois as minorias excluidas continuamente do poder
politico podem constituir-se em focos de interesses organizados anti-
regime. Essa é também a visdo de Dahl (1989), ao apontar que o modelo
majoritdrio ignora as diferengas em intensidades de preferéncias e, com
isto, potencializa as instabilidades que podem surgir dai. A democracia
federal, nesse aspecto, pode ser a melhor resposta porque garante
expressdo politicas a comunidades territoriais que recusam a condigdo
de subordinagdo a um centro politico nacional. Portanto, a Federagdo
pode ser entendida como um fator de governabilidade para sociedades
marcadas por heterogeneidade territorial.

Contudo, a visdo do federalismo como algo positivo para a
democracia é questionada por outros autores. A visdo de Riker variou
bastante nessa perspectiva. Originalmente defendia que a distribuicdo de
autoridade entre governo central e governos-membro facilita a realizacao
dos interesses das autoridades paroquiais enquanto frustra os desejos da
maioria nacional:

N3do existe garantia de que a separagao do poder seja o modo
apropriado para prevenir tirania. A separagdao pode efetivamente
promover tirania ao provocar constante frustragdo das maiorias, que,

em sua frustragdo, podem vir a comportar-se tiranicamente. (RIKER,
1964, p. 140, tradugdo nossa )

Parece claro, tanto na teoria como na pratica, que as decisdes
tomadas nacionalmente sdo invariavelmente mais eficientes, isto
é, menos custosas, ao impor constrangimentos as outras pessoas,
que decisGes tomadas localmente. Isto é dizer, simplesmente, que
decisdes tomadas por uma maioria causam menos danos as pessoas
que decisdes tomadas por minorias. Sendo que governos constituintes
sdo invariavelmente minorias na nagao, a manutencao das garantias
federais as unidades constituintes assegura que a sociedade como um
todo arque com algum custo externo extra e desnecessario. (RIKER,
1964, p. 147, tradugdo nossa)
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Posteriormente, entretanto, apds a sua “conversdo conservadora”
nos anos 1980, via positivamente o federalismo como um constrangedor
ao poder do Leviathan, ao limitar o governo nacional (VOLDEN, 2004).

Stepan (1999) defende que o federalismo apresenta variacdes
entre os paises em suas configuracdes institucionais, constituidas a partir
da combinacdo de quatro varidveis: o grau de super-representacdo da
camara territorial; a abrangéncia das politicas formuladas pela camara
territorial; as atribuicdes da constituicdo para que diferentes niveis
de governo elaborem politicas; e, por fim, o grau de nacionalizacdo do
sistema partiddrio. Também aponta que o federalismo pode variar nos
seus efeitos de constrangimento a vontade politica das maiorias nacionais,
ou demos constraining, de acordo com a combinacgao das variagdes nessas
caracteristicas institucionais.

Portanto, para Stepan (1999), as federagdes democraticas
restringem o poder central, ou seja, o poder de todos os cidaddos do
Estado-nacdo, mas com enorme varia¢do, o que possibilita posicionda-las
em um continuum demos-constraining. O autor analisou doze democracias
federais e concluiu que os federalismos ndo seguem um Unico padrao de
constrangimento das maiorias nacionais, podendo optar entre diferentes
combinacdes entre os valores de liberdade, igualdade e eficacia
governamental, ainda que todos eles estejam presentes necessariamente
nas federa¢des democraticas.
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2. FEDERALISMO E DESCENTRALIZAQRO

O progressivo processo de centralizagdo do poder politico
caracteristico da formagdo do Estado moderno a partir do século 15 ocorreu
em duas dimensdes. Na primeira, levando a unificacdo do poder soberano
nas maos do Principe, a quem passou a se subordinar um grande exército
e uma grande burocracia. Na segunda, levando a unificacdo dos varios
poderes locais em governos sobre territérios extensos. Como resultado,
governos apoiados por uma forga hierarquicamente unificada e atuando
sobre grandes territérios poderiam explorar as vantagens de ser grande:
proporcionar as condicdes para a intensificacdo e distancia geografica nas
transacGes econdmicas; desenvolver o potencial tecnoldgico, inicialmente
concentrado nos meios de transporte de mercadorias e gradativamente
deslocado para as unidades de produgdo, com a passagem do capitalismo
mercantil para o fabril; arrecadar grandes receitas e manter grandes
burocracias e exércitos, indispensaveis para a autorreproducao da maquina
administrativa e autodefesa diante de ameacas externas (RIKER, 1964).

Esse processo de centralizacdo do poder n3ao se deu sem que
solucgdes politicas fossem construidas para conciliar interesses nacionais e
locais sob o gradativo processo de subordina¢do dos ultimos aos primeiros
(ScHIERA, 1986). Tais solugbes eventualmente envolveram compensacdes
para os interesses locais assegurando algum nivel de descentralizagdo,
sob o qual as antigas comunidades locais pudessem preservar elementos
da sua identidade ou deter garantias de autogoverno, embora isso nem
sempre tenha ocorrido.

Partindo dessas referéncias histdricas, o interesse neste capitulo
é examinar o fenémeno da descentralizacdo naqueles Estados que se
constituiram como federagcbes e que, como mencionado no capitulo
anterior, comportam ampla gama de variagdes institucionais, do que
decorrem diferencas significativas nos niveis de concentragao e dispersao
de poder. Para Inman e Rubinfeld (1997), as variagdes institucionais do
federalismo poderiam ser agrupadas em duas dimensdes: a magnitude
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com que os interesses locais se fazem representar na legislatura
central e a magnitude do espaco autbnomo de responsabilidades de
governo pelas jurisdicdes locais. Correspondendo aquilo que Elazar
(1987) denominou, respectivamente, como shared rule e self rule,
sdo as variagdes nessas duas dimensdes que permitem postular uma
correspondente variacdo nos graus de descentralizacdo do poder politico
nas federacdes concretas, fendbmeno destacado por autores desde Riker
(1964) até Stepan (1999).

E se o grau de descentralizagdo varia entre as federag¢Ges, como
conceituar esse fendbmeno de maneira a cobrir adequadamente a
variedade dos casos em que ele se manifesta? Além disso, quais seriam
as dimensdes da organizacdo do Estado em que a descentralizacdo se
manifesta? Ese asfederagdes podem ser maisou menos descentralizadas,
gue juizo se poderia fazer acerca das implica¢Ges trazidas tanto em um
guanto em outro caso? Existem vantagens intrinsecas a descentralizagdo
em termos de maior accountability ou responsiveness dos governos
ou, ainda, maior eficiéncia econOmica? Pode a descentralizacdo
afetar a qualidade de politicas publicas, contribuir para a reducdo
das desigualdades territoriais ou para o controle da corrupgcdo? Ha
respostas muito distintas a essas perguntas, embora também haja
estudos com avangos significativos na oferta de evidéncias empiricas
para o embasamento dessa discussao.

Neste capitulo, sdo sistematizadas as respostas dadas a essas
questdes, comecando pela delimitacdo conceitual e caracterizagdo dos
tipos de descentralizacdo. Na segunda secdo, identificam-se as dimensdes
emquese manifestaadescentralizagdoterritorial, aquela que maisde perto
interessa aos estudos sobre federalismo. A terceira apresenta posicGes
tedricas que atribuem valores positivos ou negativos a descentralizacdo
territorial quanto ao seu impacto sobre as politicas publicas. Na quarta,
apresentam-se resultados de estudos que tém analisado os efeitos
da descentralizagdo sobre as politicas publicas, especialmente nas
federagGes, embora ndo se restringindo a elas. Por fim, a ultima secdo
apresenta uma sintese dos principais pontos desenvolvidos.
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2.1 Conceito e tipos de descentralizagao

Antes de pensar o conceito de descentraliza¢ao, vale retomar a
distingdo entre federacGes e Estados unitdrios. Essa distingdo se apoia
propriamente sobre as formas de distribuicdo da autoridade politica dos
Estados nacionais (ARRETCHE, 2002) e nao, propriamente, sobre o grau de
centralizagdo da autoridade politica nos governos nacionais. Nesse sentido,
é em relacdo a forma de distribuir a autoridade politica que o federalismo
se distingue do Estado unitario, ao dividir o poder verticalmente de modo
que diferentes niveis de governo tenham autoridade sobre a mesma
populacdo e territério, atribuindo distinta jurisdicdo governamental para
cadaumdeles, de modo que sejamindependentes entre si e soberanos. No
Estado unitario, apenas o governo central possui poder politico soberano,
sendo a autoridade politica dos governos locais delegada ou concedida
pelo governo central, o que torna sua autonomia dependente da vontade
desse ultimo. Entretanto, a despeito dessa distingao, é possivel encontrar,
tanto em um quanto em outro caso, uma grande varia¢do quanto ao grau
de centralizacdo da autoridade politica no governo nacional, a ponto
de que seja mesmo possivel encontrar casos em que “Estados unitarios
podem optar por politicas descentralizadas e possuem sofisticados e
complexos sistemas de rela¢des intergovernamentais” (Souza, 2008, 37).
Essa possibilidade existiria também para as federagdes, conforme Arretche
(2004), dado que a concentragdo da autoridade politica varia entre os
Estados federativos, dependendo do modo como estdo estruturadas as
relagGes entre Executivo e Legislativo no plano federal (STEPAN, 1999),
bem como da forma como estdo distribuidas as atribuicdes de politicas
entre os niveis de governo (RIKER, 1964, 1975).

Mas, conforme apontado no capitulo anterior, a descentralizacdo
pode ser tomada como elemento distintivo da Federagdo em rela¢do ao
Estado unitario, se considerada a forma de distribuicio da autoridade
politica que marca o federalismo. Havera, necessariamente, nesse
ultimo, a necessidade de constituir governos subnacionais préprios
(descentralizagcdo politica) que possam atuar jurisdicionalmente sobre
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partes do territério nacional, assim como, em alguma medida, é necessaria
a participacdo desses nas receitas e despesas publicas (descentralizacdo
fiscal). Essa condicdo ndo pode ser encontrada em um Estado unitario,
em que o grau de descentralizacdo da autoridade do governo nacional
depende das concessdes desse ultimo.

Por outro lado, seguindo a mesma légica é que se considera
a centralizagdo do poder politico como o fenbmeno que separa a
federacdo da confederacdo, em se tratando do fato de que, na primeira,
necessariamente havera algum espaco de jurisdicdio governamental
exclusivo reservado ao nivel nacional, sobre o qual atua independente da
autorizacdo prévia das unidades associadas. Desse modo, o federalismo
nado é somente descentralizacdo do poder politico e tem, como contraface,
alguma medida de centralizagdo, ambos os atributos decorrentes da sua
peculiar forma de distribuicdo da autoridade politica.

Entretanto os usos do termo descentralizagdo nao se restringem as
distingGes quanto a distribuicdo territorial de autoridade, e sua aplicagdo a
contextos bastante diversos lhe valeu um carater polissémico, ou seja, ele
passou a abranger significados muito diversos, levando varios autores a
um esforco para estabelecer definicOes e classificacdes para suas diversas
modalidades. Uma dessas classificagdes (TOBAR, 1991) distingue trés tipos
de descentralizacdo:

Funcional ou horizontal: transferéncia de competéncias ou fun¢des
para pessoasjuridicas ou estruturas governamentais que se autonomizariam,
porém tipicamente sem perderem o vinculo com a estrutura administradora
central. Seria uma alternativa para melhorar os niveis de eficiéncia e
eficdcia no desempenho de determinadas fungdes publicas e teria, como
receptores, entidades como fundacgbes, empresas publicas e outras.

Do Estado para a sociedade civil: a transferéncia de fungdes
poderia se dar em basicamente duas dire¢Ges, correspondendo a
concepcbes também distintas, quais sejam, para os agentes de mercado
(concepcdo privatista) ou para organizagdes da sociedade civil (concepc¢ado
comunitarista). A transferéncia de fun¢des do Estado para o mercado
poderia se dar sob diferentes mecanismos, como a simples privatizacao
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ou alteracdo nos direitos de propriedade sobre estruturas prestadores de
servicos (até entdo publicas); a terceirizagcdo ou delegacao de atividades
publicas a agentes privados; e, finalmente, a suspensdo de regulacdes
estatais que mediavam as relacdes entre agentes em determinados
mercados. A transferéncia de func¢des para a sociedade civil assume
um carater comunitarista ao envolver organismos da sociedade civil na
prestacao de servigos ao publico (TOBAR, 1991).

Territorial ou vertical: transferéncia de poderes, competéncias ou
funcdes paraentesgovernamentais pertencentesaniveisinferioresoumenos
abrangentes de governo, como estados ou municipios. A descentralizagdo a
gue nos referimos neste capitulo é, enquanto qualificante do federalismo,
a descentralizacdo territorial. Esse tipo de descentralizagdo é, por sua vez,
passivel de ser tomada sob diferentes definicGes, chegando, em muitos
estudos, a ser tomada como sinbnimo ou como termo necessariamente
associado ao federalismo (RODDEN, 2004).

A seguir nos deteremos com mais cuidado sobre o conceito e sobre
as dimensdes da descentralizagao territorial.

2.2 Federalismo e descentralizagao territorial

Definir descentralizagdo territorial ndo é algo facil, conforme
salientam diversos autores, e grande parte das dificuldades reside nas
diversas formas e dimens&es que ela pode assumir (LITVACK; AHMAD; BIRD,
1998). Dai, conforme Treisman (2006a, p. 1), “descentralizacdo politica
significa diferentes coisas para diferentes pessoas”, uma vez que, podendo
ser essas dimensdes analisadas independentemente umas da outras,
pesquisadores foquem diferentes dimensdes, o que explica inclusive
porque muitas vezes chegam a concluses opostas sobre os impactos da
descentralizagdo sobre a qualidade de governo (TREISMAN, 2000). Diante
dessa situacdo, ndo é dificil compreender a auséncia de consensos sobre
o significado de descentralizacdo e porque tal dissenso “gera diferentes
critérios classificatérios (de tipos ou graus de descentralizagdo)” (GOMES,
2010, p. 106).
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Uma das principais pesquisadoras dedicada ao tema, Falleti (2006)
define a descentralizagdo em dimensao territorial como um “processo
de reforma do Estado, composta por um conjunto de politicas publicas
gue transfere responsabilidades, recursos ou autoridade de niveis mais
elevados do governo para niveis inferiores, no contexto de um tipo
especifico de Estado” (FALLETI, 2006, p. 60). Ao fazé-lo, a autora reconheceu
gue sua definicdo entra em choque, por exemplo, com aquelas que tomam
a descentralizagdo como modo de ser de um sistema politico ou fiscal em
dado ponto no tempo, como faz Treisman (2000).

Para Rodden (2004), a descentralizacdo é frequentemente
vista como uma mudanca na distribuicdo territorial da autoridade
em diregdo aos governos locais e para longe dos governos centrais, o
que pressupde que a autoridade governamental sobre a economia e a
sociedade seja tomada como fixa, ou seja, para que seja aumentada nos
governos locais deverad ser retirada dos governos centrais, operando um
jogo de soma-zero em que, para que uma parte ganhe, a outra tenha
que, necessariamente, perder. Entretanto esse pressuposto toma a
descentralizacdo como fen6meno unidimensional, ou seja, como algo
qgue afeta a distribuicdo de uma Unica dimensdo varidvel, o que ndo
parece ser o caso, ja que a literatura tem recorrentemente apontado
para varias dimensGes na descentralizacdo territorial. Seguindo essa
ultima, por exemplo, o governo central poderia transferir autoridade em
uma dimensdo e concentrar em outra, simultaneamente perdendo em
uma delas enquanto ganha na outra.

Treisman (2000), por exemplo, identificou cinco definicdes para a
descentralizacdo referindo-se a dimensdes empiricas distintas: o nimero
de niveis de governo (descentralizagdo estrutural); o escopo de governo
sobre o qual governos subnacionais podem decidir autonomamente
(descentralizagdo decisdria); o montante de receitas publicas distribuido
entre o nivel central e subnacional (descentralizacdo de recursos); as
regras pelas quais sdo eleitos os governantes das jurisdicdes subnacionais
(descentralizagcdo eleitoral) e a existéncia de direitos formais para que
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comunidades subnacionais participem do processo decisério central
(descentralizagdo institucional).

Litvack, Ahmad e Bird (1998), buscando estabelecer graus
distintos de autonomia subnacional decorrentes de processos de
descentralizacdo, diferenciaram processo de desconcentracdo, de
delegacdo e de devolucdo:

Desconcentragao: transferéncia de responsabilidades do governo
central para suas “filiais” regionais ou locais, ndo implicando em autonomia
subnacional, o movimento é top-down. E comum em paises unitdrios, mas
também pode ocorrer em paises federados.

Delegagdao: “o governo central transfere a responsabilidade
de tomada de decisbes e administracdo de fungdes publicas para os
governos locais ou organizagdes semiautonomas que ndo sdo totalmente
controladas pelo governo central, mas, em Ultima analise, sdo responsdveis
perante ele” (LITVACK; AHMAD; BIRD, 1998, p. 6).

Devolug¢do: “uma forma mais ampla de descentralizacdo, refere-
se a uma situacdo em que o governo central transfere autoridade para
a tomada de decisGes e de finangas a unidades quase-autbnomas de
governo local” (LITVACK; AHMAD; BIRD, 1998, p. 6).

Além dessas, outras classificacdes quanto as dimensdes da
descentralizagdo também sdo bastante conhecidas, como aquela adotada
por Arretche (2012), bastante util para entender a divisdo de fungGes na
gestdo compartilhada das politicas publicas em sistemas federativos, que
propde considerar a dimensao do policy making (implementacgdo) distinta
daquela referente ao policy decision making (formulagao).

Entretanto, buscando conciliar parcimoénia e abrangéncia frente
a realidade, uma tipologia bastante utilizada para descentralizacdo
territorial abrange as seguintes dimensdes:

Descentralizagao politica ou autogoverno: estruturacdo de espacos
de representacdo politica das jurisdicdes subnacionais, conferindo
autoridade politica ou capacidades eleitorais para atores subnacionais
(FALLETI, 2005).

41



Federalismo e politicas publicas

Descentralizagao legislativa ou jurisdicional: reserva de
competéncias legislativas préprias para os entes subnacionais, que ndo
podem ser assumidas pelo governo central.

Descentralizagao fiscal: garantia de recursos financeiros aos
governos subnacionais (por arrecada¢do prépria de tributos ou por
transferéncias obrigatdrias intergovernamentais), autonomia de gastar os
recursos financeiros com politicas publicas de sua preferéncia e liberdade
que tém os niveis subnacionais para contrairem empréstimos junto ao
setor financeiro, interno e externo.

Descentralizagdo administrativa: reserva de competéncias
préprias para administracdo ou prestacdo de servigos ao nivel subnacional
de governo, o que pressupde a recepgao de atribuicdes de governo que
podem abranger saude, educacdo, seguranca, habitacdo e outras. Pode
ou ndo vir acompanhada por transferéncia da autoridade na tomada de
decisdes e por descentralizacdo fiscal (FALLETI, 2006).

A distincdo de dimensdes da descentralizagdo territorial ndo tem
apenas funcdo descritiva ou classificatdria, ao servir para enderecar
0s processos concretos estudados como sendo de um determinado
tipo, o que ndo deixa de ser muito importante para assegurar o rigor
metodoldgico. Ela pode também ter um grande valor analitico na medida
em que permita explicar processos ou estados em que a descentralizagdo
ndo leve necessariamente a um enfraquecimento do governo central
ou um fortalecimento dos governos subnacionais. E possivel que a
combinacdo entre descentralizacdao politica e administrativa com uma
centralizacao fiscal, por exemplo, assegure ao governo central um elevado
poder de agenda, formulacdo e controle sobre a implementagdo de
politicas publicas, como tem ocorrido em muitos casos.

Mas, afinal de contas, o que poderiamos dizer sobre a conveniéncia
ou ndo da descentralizagdo para a boa qualidade dos governos, seja numa
acepcao mais genérica ou mais especifica de alguma das suas dimensdes?
O que dizem as diferentes abordagens tedricas e o que nos tém mostrado
estudos empiricos que se debrugaram sobre essa questao? Esses sdo os
temas das proximas duas secoes.
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2.3 Abordagens tedricas sobre a descentralizagao

A descentralizacdo é um dos temas que tem dividido agentes
politicos, burocratas e estudiosos em geral, especialmente no que se
refere ao seu cardter normativo, ou seja, no que se refere a sua valoragcao
enquanto um ideal a ser perseguido ou evitado na distribuicao vertical
do poder politico. Posicdes a favor ou criticas a descentralizagdo se
apresentam no debate em diferentes areas de conhecimento, como no
Direito, na Economia, na Administracao, na Ciéncia Politica e em outras
disciplinas em que assume o status de objeto de estudo.

Desde o pds-guerra, é possivel notar distintos momentos em
gue a ideia da descentralizagdo se projetou na agenda voltada para
a reorganizacdo do Estado, porém sob diferentes argumentos (SPINK;
CLEMENTE; KEPPKE, 1998). Até os anos 1960, a descentralizacdo era vista
como alavanca para a democracia e garantia para o desenvolvimento
econdmico. No inicio dos anos 1980, assumiu um carater ainda mais
fortemente normativo no sentido da sua defesa, assumindo lugar central
nas prescricdes para reformas de Estado por érgdos internacionais de
fomento, diante do esgotamento da alternativa desenvolvimentista e
da crise fiscal dos estados nacionais, bem como enquanto adaptacdo
das ofertas do setor publico a nova fase do capitalismo mundial pautada
pela segmentacdo dos mercados. Nessa perspectiva, a férmula da
descentralizagdo foi prescrita combinando sua dimenséo territorial com a
descentralizagdo para o mercado.

Nos anos 1980 e 1990, uma nova vertente em favor da
descentralizacdo a justificou como necessidade para superar os limites
da democracia representativa e do poder burocratico centralizado,
enquanto uma estratégia de fortalecimento da sociedade civil (SPINK;
CLEMENTE; KEPPKE, 1998) diante das condicGes de expropriacdo das classes
populares que o Estado com “centros de poder inacessiveis” promoveria
(BoRriA, 1987, p. 24). A descentralizacdo, nesses termos, seria um “meio
adequado para promover a socializagao politica das classes populares e o
desenvolvimento das liberdades individuais, assim como transformacdes
socioecondmicas de tendéncia igualitaria” (BORIJA, 1987, p. 24).

43



Federalismo e politicas publicas

Especialmente na Ameérica Latina, o apoio e a adogcdo de
reformas descentralizantes tiveram forte vinculagdo com o processo
de redemocratizacdo que teve lugar no final dos anos 1970 e anos
1980 (ARRETCHE, 1996; KYRIACOU; ROCA-SEGALES, 2009). E mesmo nesse
continente, razdes distintas e inspiradas por diferentes linhagens politico-
ideoldgicas justificaram essa tendéncia descentralizante, levantando
tanto argumentos referentes a sua suposta eficiéncia alocativa na
provisdo de bens publicos quanto sua suposta superioridade para
promover a accountability e democratizacao da gestao publica. A seguir
serdo examinados dois argumentos que, em grande medida, incorporam
aspectos do federalismo ou o tomam como sinbnimo de descentralizacdo.

Eficiéncia na alocagao

O problema da maximizacdo do bem-estar social sob a destinacdo
das receitas publicas estd na base da defesa da descentralizagdo como
mecanismo para promover a eficiéncia alocativa. Para grande parte dos
estudiosos do federalismo fiscal, por exemplo, se governos locais se
apropriam de grande parte das receitas publicas, estariam mais dispostos
a investir em infraestrutura para negdcios e controlar a corrupc¢do, o que
poderia afetar até mesmo as taxas de crescimento econémico nacional
(TREISMAN, 2006b). Mas, como adverte esse autor, ndo ha fundamento
tedrico claro para esperar que a descentralizacdo de receitas melhore a
performance econGmica.

Para parte dos estudiosos, quanto mais heterogénea for a
distribuicdo das preferéncias por bens publicos em um dado territério,
maiores vantagens traria a descentralizagao das decisdes sobre a oferta
de bens publicos, uma vez que essa Ultima poderia se diversificar de
forma a atender aquelas preferéncias com mais flexibilidade do que sob a
provisao centralizada. Por meio da descentralizagcdo das decisdes, gestores
locais teriam condi¢des mais adequadas para ajustarem os atributos dos
bens publicos as preferéncias dos seus representados, maximizando o
bem-estar social proporcionado pelo consumo de tais bens. Sob a oferta
centralizada, os servicos publicos tenderiam a apresentar propriedades
uniformes, estipuladas segundo preferéncias médias dos cidadaos,
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gerando desvios em relagdo as preferéncias dominantes localmente e,
consequentemente, gerando perdas de bem-estar evitaveis. A oferta
centralizada de servicos ainda pecaria pela falta de flexibilidade em
absorver vantagens competitivas oferecidas pelas situacdes em que os
precos dos fatores de producdo dos servigos seriam mais favordveis no
plano local (OATES, 1999).

Considerando que tipicamente as federagGes seriam, vis-a-vis os
Estados unitarios, territorialmente mais heterogéneas, elas, ao menos
em tese, se beneficiariam mais da descentralizacdo que esses ultimos.
Ha, entretanto, diferentes posi¢des dos estudiosos quando se trata de
especificar que condi¢des mais adequadas seriam aquelas que levariam a
customizacdo local da oferta de bens publicos.

Um ponto de vista muito difundido se refere aos baixos custos
informacionais sobre as preferéncias dominantes entre os cidadaos
para os gestores locais (INMAN; RUBINFELD, 1997; OATES, 1999; ALVES;
MOREIRA, 2004), vis-a-vis os elevados custos para governos centralizados,
principalmente se lidando com uma grande heterogeneidade de gostos
e demandas. Além disso, governos centralizados, mesmo se bem
informados e ofertando bens publicos customizados localmente, seriam
pressionados para uma oferta uniforme por parte daquelas jurisdicdes
com menor valor agregado na oferta de bens publicos (OATES, 1999).
Portanto, seriam os governos locais que, mais proximos dos cidaddos,
estariam mais habilitados a conhecer suas necessidades e preferéncias,
podendo tomar as decisGes mais adequadas no sentido de satisfazé-las.

Outro ponto de vista foi desenvolvido a partir de um trabalho
publicado em 1956, pelo gedgrafo e economista Charles Tiebout, com
o nome A Pure Theory of Local Expenditures. Esse autor postulou que,
sob forte descentraliza¢do fiscal (com governos locais livres para tributar
e oferecer bens publicos sem condicionantes externos) e condicGes
adicionais que incluiriam informacdao completa sobre os “pacotes locais”
de tributos e bens publicos ofertados, baixos custos de mobilidade para
cidaddos e replicabilidade ilimitada das escolhas locais eficientes, o
ajuste se daria a partir do préprio deslocamento espacial dos cidadaos,
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gue buscariam aquelas jurisdi¢cdes cuja oferta contemplasse melhor seus
gostos com menor custo tributdrio. Governos locais, interessados em
reter sua base arrecadatdria fundada na contribuicdo dos cidaddos,
perseguiriam mais a eficiéncia e o ajuste dos bens publicos as
preferéncias dos cidaddos, dado que a mobilidade dos cidaddos lhes
permitiria “votar com os pés” e esses ndao seriam tomados como
espacialmente fixos. Governos locais, portanto, competiriam pelos
cidaddaos como empresas competem por consumidores, e o ajuste
entre demandas e ofertas se daria, ndo pela adaptagdo destas ultimas
as preferéncias dos cidadaos, mas pela adaptacdo destes aos pacotes de
bens e tributos ofertados por aqueles governos. A proposi¢do de Tiebout
(1956) se tornou muito popular entre economistas neocldssicos, que
viram nela um modelo normativo aplicavel para conter as dimensées do
setor publico (BUCHANAN, 1999) e fazé-lo mais eficiente, ao operar por
meio de mecanismos de mercado.

Entretanto ambas visdes ndo passaram imunes a fortes criticas,
nao apenas do ponto de vista das suas implicagdes para a oferta de bens
publicos, mas, principalmente, do extremo reducionismo e irrealismo
entranhados nas premissas que as fundam.

Desse ponto de vista, por exemplo, a proposicao que atribui a
vantagem da descentralizagdo aos baixos custos informacionais para
governos locais os tomam como representantes perfeitos dos seus
cidaddos, bem como tomam a distribui¢ao das preferéncias locais por bens
publicos como homogéneas. Quanto ao primeiro pressuposto, ndo se pode
desconhecer que governantes tenham seus préprios interesses e que,
independentemente da escala territorial ou populacional dos territérios
governados, as instituicdes politicas sejam decisivas para habilitar
formas de controle que permitam identificar e punir comportamentos
oportunistas daqueles (ARRETCHE, 1996; INMAN; RUBINFELD, 1997). Quanto
ao segundo, ndo se pode assegurar que o “povo” ndo venha a entrar em
desacordo quanto aos atributos dos bens publicos a serem ofertados e
que governos tenham que fazer opgdes quanto a quais interesses atender,
deixando maiores déficits de bem-estar social em virtude das inclinacdes
majoritarias ou consensuais das instituicdes locais (LIJPHART, 2008).
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J4 0o modelo proposto por Tiebout também é criticado por assumir
premissas irrealistas, entre as quais: cidadaos atuando como tomadores
de informacdo entre ofertas de governos locais e retendo informacao
completa sobre as mesmas; baixos custos de mobilidade para todos
os cidaddos e bens publicos ofertados jamais “congestionaveis”, ou
seja, isentos de apresentar em qualquer hipdtese algum decréscimo
de utilidade em func¢do de qualquer nivel de aumento do numero de
consumidores (INMAN; RUBINFELD, 1997). Uma das suas implicacGes
l6égicas mais criticadas diz respeito ao efeito race to the bottom,
referente aos resultados da competicao entre governos locais para atrair
cidaddos ou unidades tributdveis. Sob esse efeito, governos locais teriam
incentivos para adotarem politicas que, no médio e longo prazo, levem
a um decréscimo de bem-estar da populagdo (PETERSON, 1995), como a
flexibilizacdo dos controles ambientais sobre empresas por esses governos
poderia afetar a qualidade de vida dos préprios cidadaos.

Alémdisso, 0argumentofavordvela descentralizacdoencontrafortes
ressalvas quanto a sua conveniéncia sob pelo menos trés situagdes. Em
primeiro lugar, quando ha ganhos de economia de escala proporcionados
pela oferta centralizada, que agregariam maior eficiéncia ao baixar o
custo unitdrio dos bens e servicos ofertados a populacdao. Em segundo,
guando decisGes de uma ou mais localidades produzem externalidades
negativas sobre outras (OATES, 1999; INMAN; RUBINFELD, 1997), cujas
escolhas locais ficariam comprometidas ou prejudicadas em termos da
capacidade de atender as preferéncias dos seus cidaddos. Em terceiro
e ultimo lugar, quando a combinacdo entre descentralizacdo fiscal e as
decisGes acerca da oferta de bens publicos impede ou limita fortemente
as possibilidades de desenvolver politicas redistributivas ou equalizadoras
(OATES, 1999; GREER, 2009; ARRETCHE, 2013), muitas vezes imprescindiveis
para harmonizar e reequilibrar as relagdes em uma federacao.

Varias dessas criticas ndo necessariamente negam beneficios da
descentralizacdo, porém remetem seus efeitos positivos ou negativos
a combinagdo com outros elementos institucionais ou contextuais, o
gue parece convergir para a posi¢do de Litvack, Ahmad e Bird (1998,
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IH

p. vii, traducdo nossa), segundo a qual “a descentralizacdo ndo é boa
nem ruim para a eficiéncia, equidade ou estabilidade macroecon6mica;
os seus efeitos dependem de desenho institucional especifico”. E pode-
se pensar uma gama extensa de varidveis institucionais que podem
afetar os esforgos de descentralizagdo e direciond-los para resultados
mais positivos, argumento encampado por Gomes (2010): “Existe um
consenso entre estudiosos que descentralizagdo ndo é sozinha uma
condicdo necessaria ou mesmo suficiente para garantir os resultados

esperados. Existem outros fatores em jogo” (GOMES, 2010, p. 104).
Aperfeigoamento da democracia

Aproximidadefisicaentre governantes e governados proporcionaria,
na visdao de uma parte dos estudiosos, ganhos em termos de qualidade
da democracia. Em primeiro lugar, ela encorajaria a participacdo politica
dos cidaddos ao perceberem que essa seria mais decisiva em governos de
pequena escala que naqueles grandes governos, superando as vantagens
da ignorancia racional como descritas por Downs (1957), fundadas na
irrelevancia da agdo individual para os resultados politicos em grandes
governos. Em segundo lugar, os cidaddos mais encorajados estariam
mais proximos dos governantes e teriam menores custos para controla-
los, o que traria ganhos em termos de accountability e responsividade
dos governos aos cidaddos (INMAN; RUBINFELD, 1997; ALVES; MOREIRA,
2004). Em outra direcdo, a descentralizacdo poderia promover a inclusdo
democratica de varios grupos populares excluidos dos canais de acesso aos
centros de poder distantes, instituidos sob a democracia representativa,
nesse sentido operando como um forte mecanismo de equaliza¢cdo dos
recursos politicos (BORJA et al., 1987).

Em termos mais gerais, esse conjunto de proposicées assume que
a maior proximidade fisica entre os cidadaos e as instancias decisorias
traria as condi¢cdes para o aprofundamento da democracia (BROSE,
2002) e que, portanto, a pequena escala territorial e populacional das
instancias decisdrias seria uma condi¢cdo necessaria para tanto (ARRETCHE,
1996). Além disso, a descentralizacdo da dimensdo da formulacdo das
politicas publicas traria, em ambientes federativos, um grande espaco de
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experimentacdo em politicas pubicas, que, se bem-sucedidas, poderiam
ser replicadas (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005). Porém, assim como
em relacdo a eficiéncia alocativa, ha estudiosos que contestam essas
proposicoes favordveis a descentralizacdo.

O questionamento das virtudes do governo local, ao menos no que
se refere aos supostos baixos riscos de tiraniza¢do do poder, foi tema dos
debates travados em O Federalista, em que a expectativa de concentragao
de poder nas mdos de uma fac¢do opressora se mostra reduzida, ndo
no plano local, mas no nacional. Governos formados a base de amplas
coalizdes, constituidos com responsabilidade sobre grandes territdrios e,
portanto, centralizados obrigariam grupos interessados no poder a construir
sua viabilidade eleitoral a partir de acordos e negociacdes com outros,
formando coalizdes cuja sustentagdo politica posterior exigiria buscar apoio
em minorias dispersas (LIMONGI, 1989). Isso tornaria tais governos mais
inclusivos e tolerantes, por exemplo, que os de pequena escala.

No que se refere aos supostos qualificantes de maior accountability
e responsividade por governos em pequena escala, Arretche (1996)
apresenta contestacdes relevantes. Em primeiro lugar, analisando
principios e valores em distintas teorias democraticas, constata que em
nenhuma delas sua materializacdo dependeria propriamente da escala de
governo, vinculando-se na medida em que suas instituicdes incorporariam
tais principios. O governo em pequena escala ndo traria garantias
intrinsecas contra a dominagdo dos grupos locais mais fortes, o que,
para muitos autores, decorreria da posicao mais fraca da imprensa e dos
cidadaos no nivel local, o que os tornaria mais susceptiveis a intimidacao
ou cooptacdo (FAN; LIN; TREISMAN, 2009). Por outro lado, decisGes em
pequena escala retirariam, da agenda publica, questGes gerais relevantes
para a estruturacdo de grupos sociais e das relagGes de poder entre eles.

Além disso, a proximidade fisica entre governantes e governados
nao diz muito em termos de um maior envolvimento dos cidaddos com
temas locais, o que parece ser cada vez mais verdadeiro a medida que a
circulacdo de pessoas e ou dasinformacgdes, com as rapidas transformacdes
tecnoldgicas das ultimas décadas, relativizou o peso das distancias fisicas
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na acdo politica. E possivel que, na maior parte do tempo, as controvérsias
nacionais acabem por assumir mais saliéncia para o cidaddo comum que
as locais, o que tornam pouco convincentes as alegadas vantagens da
proximidade fisica entre governantes e governados.

No que se refere ao suposto experimentalismo proporcionado
pela descentralizacdo, quando combinada ao federalismo, Hongbin e
Treisman (2009) contestam essa tese, afirmando que fatores como o
transbordamento de informacg&es de experiéncias inovadoras, combinado
aos elevados custos de inovagdo — mesmo que variem entre as politicas
publicas—e a aversdo ao risco compensariam esse potencial supostamente
inovador, que nao considera esses elementos.

Portanto, sob diferentes aspectos, as teorias que tém abordado o
tema da descentralizacdo de um ponto de vista normativo estdo muito
longe de qualquer consenso acerca da sua conveniéncia para a qualidade
da eficiéncia locativa ou da qualidade da democracia, aspectos que
afetam diretamente a prépria qualidade das politicas publicas, seja em
Estados federativos ou unitarios. Mas, por outro lado, muitos estudos tém
sido realizados a respeito desses pontos, e a proxima se¢ao apresentard

algumas das conclusdes a que tém chegado.
2.4 Os efeitos da descentralizagcao

Estudos empiricos sobre o impacto da descentralizacdo na
eficiéncia alocativa, qualidade da democracia e, mais amplamente, sobre
a qualidade das politicas publicas cresceram em quantidade e diversidade
nas ultimas décadas. Mas seus resultados tém apresentado divergéncias,
em grande medida pelo fato de que, como ja dito anteriormente,
nesses estudos foram adotados diferentes conceitos empiricos para a
descentralizagdo — muitas vezes correspondendo a apenas uma ou outra
das dimensdes citadas na sec¢do 2.2. —, o que tem levado a mensuracgées
de coisas também distintas (TREISMAN, 2000). Nado obstante, ha pontos de
contato e convergéncias também entre os diversos achados.
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Analisando os efeitos da descentralizacdo de sistemas educacionais
em quatro paises — Estados Unidos, Brasil, Austrdlia e Chile —, Winkler
(1993), embora ponderando ndo serem os resultados conclusivos, chegou
a algumas indicacbes a partir das evidéncias empiricas recolhidas. Em
primeiro lugar, quanto a responsividade as preferéncias dos cidaddos,
sugeriu que, em jurisdicdes subnacionais maiores, as chances de
satisfazer os contribuintes em suas preferéncias educacionais é mais
limitada (como na Austrdlia e cidades maiores dos Estados Unidos), e
quanto a accountability, a disponibilidade facil de informacbes sobre
finangas e performance das escolas melhora muito o controle publico
e acompanhamento pela comunidade escolar (caso dos EUA). Porém,
também chegou a conclusdo de que, na auséncia de um forte papel
regulador do governo central em equalizar capacidades fiscais ou gasto
educacional, as iniquidades regionais tendem a aumentar.

Analisando o processo de descentralizacdo da politica habitacional
em S3o Paulo nos anos 1990, Arretche (1996) concluiu ndo haver efeitos
positivos da descentralizacdo em termos de evitar o uso clientelistico da
distribuicdo dos bens fornecidos pelo poder publico no setor. Em outro
estudo de casos, abrangendo as prefeituras de Salvador-BA e Camacari—
BA, Souza (1996) chegou a conclusdo de que a descentralizacdo nao
trouxe mudancas no padrdo de alocagao das despesas publicas locais para
as areas de educacdo, saude e saneamento, e que a despesa local seria
provavelmente mais afetada pelas eleicGes e pelos objetivos de curto
prazo dos gestores locais.

Estudos sobre a descentralizacdo dos sistemas de saide na América
Latina chegaram a conclusGes distintas, embora também apresentem
convergéncias. Bossert, Larrafiaga e Ruiz Meir (2000), que analisaram
efeitos da descentralizagdo sobre os sistemas de saude nos casos da
Bolivia e do Chile, ndo encontraram os incrementos esperados em termos
de maior equidade, eficiéncia e qualidade dos servigcos, mas, por outro
lado, os efeitos da descentralizacdo nao foram propriamente desastrosos.
J4 Homedes e Ugalde (2005) apontaram o surgimento de alguns
problemas e o agravamento de outros a partir da descentralizacdo dos
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sistemas de salde na América Latina. Em primeiro lugar, concluiram que
a proximidade entre cidaddos e centros decisdrios nem sempre significou
que as melhores decisdes fossem tomadas pelos governos locais: na
Coléombia recursos locais foram priorizados para construir hospitais
em pequenos municipios, enquanto no México recursos transferidos
para a saude foram desviados para outros setores. Por outro lado, as
comunidades ndao demonstraram serem dotadas de recursos para atuar
e corrigir esses desvios. Também foram sentidos efeitos negativos da
descentralizacdo em termos de qualidade das politicas ofertadas, como
foi o caso da deterioracdo do programa nacional de atencdo primaria no
México, assim como foram verificadas perdas de economia de escala na
compra de medicamentos, antes centralizada em alguns paises, levando a
ineficiéncias importantes dado o seu peso na despesa desse setor.
Estudos comparando um numero maior de paises também
foram realizados. As relagdes entre descentralizacdo e percepgao da
corrupgao, assim como com a qualidade de servigos de saude e educacgdo
foram testadas em 155 paises por Treisman (2000). Embora o autor
nao tenha chegado a resultados categdricos, encontrou associacdes
da descentralizagdo com menores niveis de performance nas politicas
publicas analisadas e maiores niveis de corrupg¢do, nesse ultimo caso
guando a descentralizacdo teve como proxy o tamanho da menor unidade
ou a menor escala territorial com governo eleito. Em outro estudo, Fan,
Lin e Treisman (2009), utilizando dados mais recentes de percepcdo da
corrupgdo por empresarios em 80 paises, porém agora utilizando como
proxy da descentralizacdo o niumero de niveis de governo e a proporg¢ao
das burocracias subnacionais na burocracia publica, chegaram a resultados
semelhantes, porém com uma associagao intensa no caso dos paises em
desenvolvimento e pouco significante estatisticamente nos paises ricos.
Lessmann (2012), mais recentemente, em um estudo sobre os
efeitos da descentralizagdo fiscal sobre a desigualdade em 56 paises em
diferentes estagios de desenvolvimento, também chegou a conclusdo de
que os efeitos dependem do nivel de desenvolvimento: ela pode levar a
altos niveis de desigualdade regional em economias em desenvolvimento
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e emergentes, mas pode baixar desigualdades em paises ricos. Por fim,
Arretche (2012), ao analisar o efeito equalizador das diferentes bases de
receitas dos municipios brasileiros, identificou, naquelas decorrentes de
transferéncias intergovernamentais verticais, os efeitos redistributivos,
em contraste com os efeitos concentradores das bases de receitas geradas
pela arrecadagdo direta dos municipios. A propdsito, nesse mesmo
trabalho, adotando a distin¢do entre descentralizagdo do policy making
(implementacdo) e do policy decision making (formulagdo), deu uma
importante contribuicdo ao segregar analiticamente aquelas politicas
em que a descentralizacdo se restringiu a primeira dimensdo — aquelas
com forte regulacdo da Unido — e aquelas em que abrangeu ambas as
dimensdes, chegando a conclusdo de que nas primeiras houve maior
prioridade e menor desigualdade de gasto per capita, ao contrario das
ultimas, com baixa prioridade e elevada desigualdade de gastos.

Em linhas gerais, sem a pretensdo de uma revisdao que venha exaurir
os achados sobre os efeitos da descentralizacdo, é perceptivel que tais
resultados ainda ndo sdo categdricos, ainda que contenham indica¢Oes
importantes, especialmente quando a descentralizagdo ocorre em paises
federativos, em que necessariamente governos subnacionais possuem
areas de jurisdicao ou fungdes protegidas da intervengdo unilateral do
governo nacional. A guisa de conclusdo, a préxima e Ultima secdo sera
dedicada mais especificamente a esse Ultimo ponto, ao recapitularmos os
principais desenvolvimentos deste capitulo.

2.5 Uma sintese das relagbes entre federalismo e
descentralizagao

Em primeiro lugar, em decorréncia da forma como distribui
verticalmente a autoridade decisoria e, diferentemente do Estado
unitario, assegura espacos de governo proprio para as unidades
constituintes, o federalismo implica necessariamente algum nivel de
descentralizacdo territorial. No Estado unitdrio a descentralizacdao
ndao tem garantias institucionais, dada a relacdo de subordinacdo dos
governos subnacionais ao nacional, ainda que ela possa existir e ser, até
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mesmo em muitos casos, mais intensa que em certos casos de Federagao.
Nesse sentido, embora Lijphart (2008) tenha argumentado que a maior
parte dos estados federativos também seja descentralizado, Riker (1975)
ja havia demonstrado que o grau de centralizacdo na distribuicdo de
competéncias administrativas variou substancialmente no tempo em
federagGes sem que isso tenha alterado a sua caracteristica essencial, isto
é, a garantia da autonomia politica dos governos locais (ARRETCHE, 2002).
A partir dai, a descentralizacdo pode ser tratada como fenébmeno
independente do federalismo, apresentando distintas dimensdes, as quais
podem variar independentemente nos casos concretos. Nas federacdes,
por exemplo, embora possamos esperar a descentralizagao politica —
tanto em termos de eleicdo de governos préprios ou da existéncia de
algum espaco de elaboracdo legislativa propria —, o escopo das decisGes
no ambito executivo ou legislativo pode ter uma amplitude variada, assim
como podem variar o grau de descentralizacdo administrativa ou fiscal.
Sobre a conveniéncia de que a descentralizacdo tenha maior ou
menor grau de intensidade — no que se inclui as federagdes serem mais
ou menos descentralizadas —, hd importantes controvérsias tedricas em
termos de eficiéncia locativa e de qualidade da democracia, aspectos que
interessam de perto em termos, também, das suas implicacbes sobre
as politicas publicas. Também nao sdo conclusivos os estudos empiricos
analisando os resultados da descentralizacdo, ainda que o volume desses
trabalhos tenha crescido substancialmente, abrangendo tanto estudos de
caso quanto estudos com grandes nimeros. Ndo obstante, mesmo nao
conclusivos, ha indicacGes importantes em algumas dire¢des oferecidas
por esses estudos: a descentralizacdo ndao oferece garantias no sentido
de qualificar a democracia, evitando a apropriacao do poder local por
interesses particularistas ou a dominacao por grupos mais fortes no nivel
local; também ndo oferece garantias de decisdes tecnicamente mais
racionais ou maior eficiéncia na gestdo dos recursos publicos; além do
gue, em paises com maiores desigualdades regionais ou mais pobres, ela
parece atuar no sentido de reforcar ainda mais as assimetrias territoriais,
salvo quando a descentralizagdo se restringiu a implementagdo (policy
making) e foi coordenada e supervisionada pelo governo nacional.

54



3. Federalismo e politicas publicas

3. FEDERALISMO E POLITICAS PUBLICAS

Ha, dentro e fora do Brasil, um grande volume de estudos focando
as politicas publicas que remetem suas caracteristicas, aspectos da sua
implementacdo ou resultados aos condicionantes inerentes ao Estado
federativo. E ainda que esse atributo seja em geral valorizado como parte
do ambiente institucional em que as politicas publicas tomam lugar, ndo
ha consenso sobre a direcdo impressa pelo federalismo ou mesmo sobre
sua relevancia explicativa.

Parte significativa dos pesquisadores acredita que federacdes
produzem efeitos peculiares na dinamica da formulacdo e implementacéo
das politicas publicas e, nesse sentido, defendem a pertinéncia de
toma-las como variavel independente. Porém, ha também uma parte
significativa que nega que o federalismo produza efeitos em uma unica
direcdo ou mesmo que possa ser tomado como um conjunto homogéneo,
do que decorre em alguns casos a proposicdo de classificar as federagbes
em diferentes tipos aos quais se poderia atribuir efeitos préprios sobre
as politicas publicas. As respostas mais recentes a essa questdo tém
apontado na direcdo de que, considerando a variedade institucional e
os diferentes graus de descentralizacdo, o federalismo ndo seja de fato
tomado isoladamente como uma varidvel independente, mas sim como
um dos componentes institucionais que devem ser analisados de forma
combinadaaoutros atributos contextuais para que possa ganhar relevancia
explicativa (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005) para o desenvolvimento
das politicas publicas. Esse tipo de entendimento, entretanto, requer
avancgar mais na especificacdo de quais seriam os atributos institucionais
mais relevantes do federalismo, assim como em outros atributos do
sistema politico ou elementos contextuais que possam interagir com ele.

Neste capitulo, propde-se, num primeiro momento, o exame de
duas questdes: da pertinéncia de tomar o federalismo como conjunto
homogéneo na analise dos seus efeitos sobre as politicas publicas e,
considerando essa impossibilidade, da busca pelos seus atributos
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relevantes para serem considerados na combinagdo com outros
elementos institucionais ou contextuais na identificacao de causalidades
sobre essas politicas.

Em seguida, o texto avanca na analise das especificidades das
relagdes entre federalismo e politicas publicas no caso de politicas sociais
ou redistributivas. Politicas sociais baseiam-se na premissa de que os
direitos garantidos sdo parte integrante da cidadania em dimensdo
nacional. Enquanto o federalismo buscar resguardar, com maior ou menor
amplitude, a diversidade deciséria em relacdo aos assuntos de governo.
De modo similar, politicas redistributivas supdem prerrogativas decisérias
para que o governo central possa tomar decisdes de tirar de uns e dar
a outros sem que esses, necessariamente, estejam em concordancia,
ao passo que o federalismo implica algum grau de center ou demos
constraining (STEPAN, 1999; ROCHA, 2011), no sentido de limitar o poder
unilateral daquele governo. Em um e outro caso, a realizagao de politicas
sociais ou redistributivas tende a gerar tensdes no arranjo federativo,
podendo muitas vezes requerer mecanismos ou estratégias que viabilizem
sua realizagcdo. Ambos os aspectos serdo tratados em seg¢ao prdpria neste
capitulo, apds o que apresentaremos uma sintese final dos aspectos aqui
desenvolvidos.

3.1 Os efeitos do federalismo para as politicas publicas

Pouco mais de uma década apds publicar seu mais famoso trabalho
sobre federalismo, Riker provocou espanto ao afirmar que o federalismo
“ndo faz diferenca significativa para a politica publica” (RIKER, 1975, p. 143).
Na visdo desse autor, o federalismo nao poderia ser responsabilizado pela
producdo de resultados ou impactos especificos (ARRETCHE, 2001; SOuzA,
2008) e, na melhor das hipdteses, poderia ser considerado uma variavel
interveniente ou de menor importancia (STEPAN, 1999), sendo muito mais
importantes os padroes de distribuicdo de gostos ou preferéncias nas
populagdes enquanto fator explicativo. O espanto se deu ndo apenas pelo

conteudo da afirmacdo, mas, principalmente, pela autoria, ao envolver
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um dos maiores expoentes no tratamento do tema, tendo levado a uma
grande reac¢do contrdria (VOLDEN, 2004). Mas, passadas algumas décadas,
a polémica em torno dos efeitos do federalismo sobre politicas publicas
reemergiu, embora agora enfatizando novas questfes, que serdo aqui
abordadas.

A ideia de que o federalismo produza efeitos prdprios sobre
caracteristicas, implementacdo e resultados das politicas publicas se
deve, em grande medida, a presunc¢do de que tenha como propriedade
inerente a producdo da estabilidade deciséria ou a introducdo de
obstaculos relevantes a mudangas no status quo. Boa parte das
abordagens institucionalistas (IMMERGUT, 1992; PIERSON, 1995; TSEBELIS,
2009) identificaram mecanismos ou atributos institucionais pelos quais
o federalismo levaria a tais resultados, entre os quais a multiplicagcdo dos
atores envolvidos nos processos decisdrios, a dispersdao ou fragmentacado
institucional do poder ou, ainda, o0 aumento do nimero de atores com
poder de veto sobre mudancas programaticas no status quo. Seja como for,
o atributo de autogoverno das unidades constituintes e/ou sua inclusdo
nos processos decisérios nacionais, garantidos formalmente, por exemplo,
por meio de um senado, estabeleceriam restricdes ou constrangimentos
importantes sobre as iniciativas do governo central que contrariassem
interesses subnacionais. Nessas condigdes, os processos de formulagdo
e implementacdo das politicas publicas estariam condicionados por essas
propriedades, que poderiam bloquear seu potencial de mudanga — em
vista do poder de veto das unidades constituintes, especialmente das
menores, super-representadas em grande parte das federacdes — ou
mesmo ir contra a uniformidade nacional — em vista da preservacdo de
autonomia decisdria no nivel local.

Alguns autores, a partir de estudos empiricos e comparados,
puderam colocar grande parte dessas proposicdes a prova, chegando
a conclusGes distintas. Em primeiro lugar, ao se depararem com uma
multiplicidade de federalismos, perceberam que o grau de mudanga
ou uniformidade pretendido por meio de politicas publicas nacionais
ndo encontraria os mesmos incentivos ou obstaculos nas diferentes
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experiéncias federativas. Nessa direcao, conforme ja apontado no capitulo
1, Stepan (1999) detectou que federacGes apresentam distintos graus de
demos constraining, ou seja, de restricdes sobre a vontade das maiorias
nacionais, levando a enormes variacées encontradas quanto a capacidade
do governo central de formular e coordenar a implementagdo das
politicas publicas, do que ndo se poderia presumir um impacto uniforme
das federacGes sobre essas ultimas.

Nessa mesma direcdo, Tsebelis (2009), se, por um lado, parte do
reconhecimento de que o federalismo acrescenta atores com poder de veto
—seja pela via de uma segunda camara legislativa (atores institucionais com
poder de veto), seja pela via dos procedimentos decisérios que exigiriam
maiorias qualificadas para aprovagdo de mudancas programdticas de
abrangéncia nacional (atores partidarios ou bancadas com poder de veto) —,
por outro lado, considera um conjunto de condicdes para que esse poder de
veto se efetive. Quanto a segunda camara legislativa, por exemplo, o poder
de veto dependeria de condig¢Ges tais como a extensdo das dreas cobertas
pelo seu poder de legislar (bicameralismo mais ou menos simétrico), a
maior ou menor assimetria na representacdo das unidades constituintes,
as regras decisérias dessa segunda casa (maiorias simples ou qualificadas),
as regras de tramitacdo entre essa e a camara baixa, o grau de coesdo dos
partidos, a distancia ideoldgica entre as preferéncias médias entre as duas
camaras, entre outros aspectos. Quanto as maiorias qualificadas, o poder
de veto de base territorial dependeria de regras de obstrucao, presenca
de partidos relutantes na coalizdo de governo, coesdo partidaria, e outras
condigdes que se apresentam de forma bastante variada nas distintas
federacOes. Portanto, os atores institucionais com poder de veto prdprios
do federalismo poderiam ser absorvidos por outros atores ou, mesmo,
nao se efetivarem em vista de um conjunto de atributos institucionais e
contextuais que se apresentariam distintamente nas federacGes. Portanto é
fragil supor que as federagdes possa ser imputada, uniformemente, maior
estabilidade decisdria.

Obinger, Leibfried e Castles (2005) abordam as variedades entre
federalismos com base em tipologias assentadas nos distintos padrdes
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de divisdo de responsabilidades entre niveis de governo: no federalismo
interestado, seriaencontradaumadivisdovertical depoderbemestabelecida
entre a Unido e os estados constituintes, com jurisdigdes bem especificadas
para atuacdo exclusiva de cada nivel de governo; no federalismo intraestado,
seriam designadas, aos diferentes niveis de governo, fungdes especificas
(formulagdo ou implementacdo, por exemplo), sendo que tipicamente as
unidades subnacionais caberia a implementagdo da legislacao federal. No
primeiro caso, tem-se o federalismo dual, baseado na atuagdo separada e
independente de cada ente governamental no desempenho das politicas
que lhe sdo atribuidas. No segundo, tem-se um federalismo cooperativo,
em que ha um compartilhamento da responsabilidade pela mesma politica
publica entre distintos niveis de governo, ainda que se dividam entre
diferentes fung¢des. Dadas as caracteristicas de ambos, ndo é dificil perceber
gue apresentam diferentes obstaculos a coordenagdo nacional das politicas
publicas: no primeiro, os mecanismos de coordenacdo sdo precdrios e,
caso introduzidos, colidiriam com a autonomia dos niveis de governo; no
segundo, tem-se um pressuposto para articular as funcoes de formulacdo
e implementacado atribuidas cada uma a distintos niveis de governo. Mais
uma vez, tomar o federalismo como um fator capaz de provocar efeitos
uniformes torna-se problematico.

Assim, assumindo que as variagdes institucionais do federalismo
inviabilizam que ele seja tomado como varidvel independente,
apresentando efeitos uniformes sobre as politicas publicas, se torna
necessario identificar que elementos institucionais sdo relevantes no
federalismo (e por que nao dizer, dependendo do caso, no préprio Estado
unitario) e aos quais se poderiam atribuir efeitos sobre tais politicas. Na
proxima sec¢ao, trataremos desse ponto.

3.2 Dimensdes do federalismo para a analise de politicas
publicas

Com base na literatura pertinente, identificam-se aqui quatro
dimensdes institucionais as quais se podem atribuir variagdes entre
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sistemas federativos e estabelecer conexdes causais com as politicas
publicas. Sdo elas: o grau de centralizacdo jurisdicional da Unido; o
federalismo partidario; o poder de revisdo e arbitramento dos conflitos
federativos em uma suprema corte de justica; e o federalismo fiscal. Em
seguida, serdo apresentadas cada uma dessas dimensdes, no sentido de
explicitar quais eventuais efeitos se poderiam esperar das mesmas sobre
as politicas publicas.

1) Grau de centralizagdo jurisdicional

Centralizacdojurisdicional ou legislativa diz respeito a capacidade do
governo central de legislar sobre temas que afetam interesses subnacionais
(ARRETCHE, 2012), que podem incluir matérias relativas ao funcionamento
da administracdo, formacdo das receitas e despesas ou obrigacdes para
alocacdo e utilizagdo dos recursos em determinadas politicas publicas, por
exemplo. Para que se possa aferir a centralizagdo jurisdicional, importa
observar aspectos como a distribuicdo de competéncias legislativas entre
os niveis de governo e, dadas as regras do processo decisério, os recursos
de veto de interesses territoriais ou entes subnacionais ao poder de
legislar da Unido.

A centralizacdo jurisdicional diz respeito a presenca de recursos
institucionais para a construgdo de mecanismos de coordenacdo
federativa baseados na coercdo constitucional ou legal sobre as unidades
constituintes ou, mesmo, na constituicdo de estruturas de incentivos que
venham a induzir escolhas locais convergentes com objetivos nacionais.
S3ao recursos que permitiriam contornar o potencial de dispersdao de
poder decisério ou veto no processo decisério, préprios ao federalismo
como forma de organiza¢do do Estado (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005;
TSEBELIS, 2009).

Desse modo, a configuracao da centralizacdo jurisdicional favorece
a formulacdo e implementacao de politicas publicas nacionais. Ela serd
tanto mais elevada quanto mais abrangente forem as prerrogativas
do governo central para legislar sobre diretrizes, principios, objetivos,
definicdo de competéncias e de gastos dessas politicas, bem como quanto
menor for a capacidade de estados ou provincias de vetar as iniciativas

60



3. Federalismo e politicas publicas

legislativas do governo central em relacdo as mesmas politicas publicas.
Maior centralizacdo jurisdicional significa maior poder da Unido para
formular, coordenar e direcionar a implementacdo de politicas publicas
em todo o territério nacional.

2) Federalismo partidario

Estados democraticos federados sao caracterizados pela existéncia

de pelo menos dois niveis autbnomos de poder cujos entes politicos
territoriais constituem governos por meio de eleicGes, e os partidos
politicos se organizam e atuam com vista a conquista do poder. A forma
como se organizam e se relacionam os partidos politicos nos niveis nacional
e subnacional caracteriza o federalismo partidario, que pode ser mais ou
menos centralizado. No federalismo partidario descentralizado, os partidos
gue disputam e ocupam os cargos de governo no nivel subnacional sdo
independentes em relacdo aos partidos que disputam e ocupam os cargos
nacionais, o que fortalece a autonomia provincial, conforme destacado
por Riker (1964). Em contraposicdo, sera centralizado se liderangas ou
partidos nacionais influenciam as elei¢des para os executivos e legislativos
subnacionais, alinhando forgas politicas subnacionais a for¢as nacionais.

Para que se possa qualificar a maior ou menor centralizacdo do

federalismo partidario, deve-se atentar para os seguintes aspectos da
dinamica partidario-eleitoral:

» Grau de nacionalizacdo do sistema partidario (RIKER, 1964;
STEPAN, 1999), para o que se pode atentar tanto para a dimensao
horizontal, referente ao grau de homogeneidade dos resultados
eleitorais dos partidos entre os diferentes distritos; quanto
vertical, referente a convergéncia entre resultados eleitorais dos
partidos na arena nacional e nas arenas subnacionais (LEIRAS,
2012). Um sistema desnacionalizado tende a um federalismo
partidario descentralizado, com menor controle ou influéncia
dos partidos nacionais sobre os governos provinciais ou locais.

» Grau de fragmentacdo partidaria (LUPHART, 2008; TSEBELIS,
2009), para o que geralmente se prescreve observar o nimero
de partidos efetivos, embora outras varidveis possam servir
como proxy (REBELLO, 2015). A combinag¢do da fragmentagdo
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partidaria com a desnacionalizacdo do sistema partidario tende
a multiplicar o efeito dispersivo desse ultimo, enfraquecendo
ainda mais os partidos nacionais.

»  Niveis de coesdo ou disciplina partidaria na arena parlamentar
(TseBELIS, 2009; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998) refletem a
capacidade das dire¢Ges nacionais dos partidos de neutralizar
os interesses provinciais ou locais na formacado das preferéncias
programaticas dos parlamentares.

»  Abrangéncia territorial das clivagens que organizam o sistema
partidario (LUPHART, 2008), que favorece o federalismo
partidario centralizado quando esse se estrutura em torno
da saliéncia de temas nacionais em detrimento das disputas
subnacionais. A saliéncia em torno de distintas propostas
para politicas sociais, por exemplo, pode abrir espa¢o para a
consolidac¢do de partidos nacionais pro-welfare state (OBINGER;
LEIBFRIED; CASTLES, 2005).

3) Poder de revisdo e arbitramento por uma corte suprema de
justica

Embora existam varia¢cdes importantes entre as democracias e, no
conjunto dessas, entre aquelas que sao federagdes, no que se refere ao
peso e ao papel da suprema corte de justica (LIJPHART, 2008), a atuacdo
dessa ultima no arbitramento e regulagdo dos conflitos federativos
verticais e horizontais seria uma das caracteristicas constitucionais tipicas
do Estado nacional de tipo federal. Mais que isso, essa atuagao pode afetar
decisivamente a rela¢do entre os federalismos e as politicas publicas de
diversas formas.

Em primeirolugar,ao processar conflitosde competénciaenvolvendo
quaisquer esferas de poder ou niveis de governo — Executivo e Legislativo
nacionais, o Executivo e o Legislativo de instancias subnacionais, a Unido e
os entes subnacionais ou litigios entre os entes subnacionais —, a suprema
corte consolida nacionalmente uma determinada interpretacdo sobre os
limites da propria centralizacdo jurisdicional ou dos graus de autonomia
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dos governos subnacionais para decidir sobre suas préprias politicas
publicas. Em segundo lugar, numa federacdo, a suprema corte de justica
pode atuar como instancia maxima de decisdo judicial, subordinando os
tribunais inferiores as suas decisdes, de modo a produzir um tratamento
juridicohomogéneo entre governos subnacionais em questdes pertinentes
a diversidade de procedimentos sobre temas como tributagcdo ou modos
de desempenhar funcGes governamentais. Em terceiro lugar, ao decidir
sobre o direito do cidaddo e sobre as correspondentes obriga¢des do
Estado, mesmo sob um pleito particular, as supremas cortes terminam
por afirmar normas ou direitos a serem cumpridos em carater nacional.

Os paises diferem na presenga, organizacdo e funcionamento
das supremas cortes, que podem ter uma atuagdo mais ou menos
centralizadora quanto aos efeitos institucionais decorrentes do exercicio
do seu poder de revisao constitucional e arbitrio nos conflitos federativos,
inclusive naqueles relacionados a regulamentacdo das politicas publicas.
A centralizacdo, nesses termos, significa que a suprema corte possa
atuar mais favoravelmente aos interesses da Unido, em detrimento das
unidades subnacionais, ou ainda o reconhecimento do carater extensivo
a todo o pais a partir de decisGes relativas a politicas publicas. A
descentralizagdo significa que a suprema corte possa atuar protegendo
os interesses das unidades subnacionais, em detrimento da Unido, ou
ainda o reconhecimento do carater territorialmente restrito das decisdes
referentes a politicas publicas.

4) Federalismo fiscal

O federalismo fiscal pode ser entendido, de forma ampla, como o
modo de distribuir receitas e gastos publicos entre o ente nacional e os entes
subnacionais de governo numa federac3o. E uma dimens3o importante das
relacOes intergovernamentais e tem efeitos importantes para as politicas
publicas, principalmente para aquelas cuja oferta se proponha universal e
equanime em todo o territério nacional, como muitas vezes ocorre com
politicas sociais. Os mecanismos de financiamento das politicas sociais
sao fatores relevantes, que podem favorecer ou ndo a universalidade
e a equidade de sua oferta em todo o territério nacional. A divisdo das
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competéncias de arrecadar e gastar, as transferéncias intergovernamentais
de recursos e, ainda, o endividamento publico sdo aspectos fundamentais
do federalismo fiscal que podem contribuir ou ndo para corrigir inequidades
nas condicGes de vida dos territérios e, portanto, das pessoas.

A estrutura do federalismo fiscal em um pais favorece o
desenvolvimento de politicas publicas nacionais quando centraliza a
arrecadacdo de recursos na Unido e possibilita distribui-los de forma a
minimizar inequidades verticais e horizontais entre os entes federados
de forma sustentavel, o que significa ter mecanismos mais perenes de
distribuicdo de recursos e, ainda, de responsabilizacao fiscal.

A proposicdo dessas quatro dimensGes institucionais como
especialmente relevantes para identificar elementos do federalismo
que possam afetar as escolhas e o proprio desenvolvimento de politicas
publicas ndo tem a pretensdo de gerar uma tipologia exaustiva, mas
apenas de atentar para aspectos importantes na analise sobre politicas
publicas em estados federativos, para além das instituicoes meramente
formais dessa forma de Estado.

3.3 Federalismo e politicas sociais

As politicas sociais constituem um capitulo a parte nas relagdes
entre federalismo e politicas publicas. Politicas sociais baseiam-se na
premissa da igualdade de direitos em dimensdo nacional e, nesse sentido,
supdem a definicdo centralizada acerca de quais objetivos perseguir
na realizagdo desses direitos — seja, por exemplo, restrito a garantia de
um minimo social (KRELL, 1999) ou ampliado para garantias plenas e
universais. Em um ou outro caso, objetivos definidos sao extensivos aos
cidaddos que habitam todas as unidades subnacionais. Ja o federalismo,
por meio das instituicdes que estabelecem restricGes mutuas ao governo
central e as unidades subnacionais, termina por resguardar algum nivel
de diversidade deciséria territorial em relacdo aos assuntos de governo
(OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005). Arretche (2004) capturou bem essa
tensao no trecho abaixo:
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Imaginemos um objetivo nacional de politica social, tal como elevar
os padrGes de qualidade do ensino fundamental, em vista das novas
demandas da sociedade do conhecimento vis-a-vis os baixos indices
de desempenho escolar dos estudantes brasileiros. A realizagdo deste
objetivo suporiaa mobilizacdo dos governos estaduais e municipais, que
sdo os gestores das redes de ensino. O reconhecimento generalizado
de que esta deveria ser uma prioridade nacional ndo implica que
estes viessem a estabelecer a elevacdo da qualidade do ensino como
uma prioridade de politica publica no plano local e nem que, mesmo
que venham a fazé-lo, estejam de acordo com as estratégias mais
adequadas para elevar a qualidade do ensino (ARRETCHE, 2004, p. 20).

Assim, objetivos nacionais fixados para politicas sociais nos casos
concretos poderao ter sua realizacdao condicionada a que sejam assumidos
também como objetivos regionais ou locais por entes governamentais
autébnomos, o que, ndo ocorrendo, poderia colocar em xeque sua

realizacdo. Emespecial no caso daquelas politicas que propdem arealizacdo
de garantias sociais plenas a todos os cidadaos, variagdes decisdrias locais
podem gerar distintos padrdes de ofertas de beneficios ou servigos sociais.
No caso daquelas politicas que propdem nacionalmente um minimo
social, ao menos em tese, seriam aceitaveis variacdes regionais, desde
que acima desse minimo. Mas ndo se deve descartar a hipdtese de que,
mesmo nesses casos, 0 minimo social nacional poderd ser comprometido
por fatores como externalidades negativas oriundas de decisGes locais de
certas jurisdicdes e incidentes sobre outras, de modo que, ainda assim, a
diversidade decisdria poderia comprometer até mesmo o minimo social.

Seja como for, o contraste entre supostos efeitos restritivos do
federalismo sobre as maiorias nacionais (STEPAN, 1999), ainda que
variando entre os diversos paises, e o carater exigente das politicas
sociais em termos de homogeneidade e abrangéncia nacional dos seus
efeitos, originou diversos estudos que se alinharam em torno da ideia
de que o federalismo, por si so, seria condicao suficiente para bloquear
ou atrasar o desenvolvimento de politicas sociais, mas também poderia
restringir sua generosidade e levar a maior heterogeneidade dessas
politicas, entre outros aspectos (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005). Para
Swank (2001), por exemplo, a fragmentacao institucional produzida pelo
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federalismo ndo apenas limitaria a expansdo inicial do Estado de bem-
estar social, mas, no longo prazo, reforcaria a heterogeneidade social,
inibindo a formacdo de grupos de interesse nacionais e debilitando a
formagdo de compromissos com politicas sociais universalistas. Por
outro lado, Peterson (1995, p xii), ao analisar a relacdo entre federalismo
e politicas sociais nos EUA a partir dos anos 1970, concluiu que
“politicas redistributivas sao trabalho do governo nacional”. Isso porque
a descentralizagdo das politicas sociais para os estados, principalmente
em termos de financiamento, cria uma situagdo insustentavel para
aqueles que disponibilizam programas efetivos. Eles tendem a tributar
mais para prover essas politicas, o que pode afugentar os contribuintes,
e podem tornar-se welfare magnet, ou seja, atrair mais pessoas pobres
de outras partes do pais. Para evitar isso, a tendéncia dos estados seria
de limitar os beneficios sociais ((PETERSON, 1995).

Outro aspecto apontado pelaliteratura é atendénciade manutencdo
do status quo em federacdes, dado a maior fragmentacdo do poder e
a presenca de veto player subnacionais na dinamica politica nacional.
Assim, coalizOes pré welfare-state nacionais teriam maiores obstaculos
para implementar politicas sociais mais universalistas e equitativas.

Entretanto, nas Ultimas décadas, foram levantados questionamentos
sobre os supostos efeitos do federalismo para as politicas sociais,
levantando duvidas ndo apenas a partir da enorme variedade institucional
e contextual das federagGes, mas também do fato de que em varias delas
foram registradas experiéncias relativamente bem-sucedidas de politicas
sociais nacionais. Obinger, Leibfried e Castles(2005), por exemplo, ao
analisarem a organiza¢do e evolugdo do welfare state nos seis paises
de maior democracia federal da Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) (Alemanha, Australia, Austria,
Canad3, Estados Unidos e Suica), concluem que o federalismo nao afeta o
welfare states uniformemente, ao longo do tempo e do espago, podendo
apresentar impactos multiplos, dependendo dos parametros contextuais,
incluindo, mais destacadamente, o desenho das instituices federais e os
recursos de poder de atores politicos e sociais.
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Greer (2009) chegou, mesmo, a criticar os estudiosos dos efeitos
do federalismo sobre politicas sociais, que negligenciariam o fato de
gue Estados unitdrios também podem estruturar atores com poder de
veto em outras dimensdes do sistema politico e que, para tratar das
politicas sociais, o relevante seria analisar a constelagdo de atores
com poder de veto, ndo importa se em um sistema federalista ou ndo.
Além dessa varidvel, defendeu a relevancia de outras duas relacionadas
a dimensdo territorial para se pensar o quanto um sistema politico
poderia restringir politicas sociais: a autonomia das regides em termos
das suas prerrogativas legais para decidir sobre politicas sociais e o
nivel de constrangimento fiscal sobre elas. E vale ainda apontar, como
o fazem Obinger, Leibfried e Castles (2005), que, assim como o poder
de veto pode dificultar a adogdo e a expansao das politicas sociais, ele
também pode dificultar sua retracdao quando essas estejam instaladas.
Assim, a manutencdo do status quo nao pode ser vista somente como
algo negativo para as politicas sociais.

Desse modo, assim como para as politicas publicas em geral, ha
uma tendéncia atual dos trabalhos sobre politicas sociais a considerar o
federalismo como varidvel capaz de produzir efeitos multidirecionais a
depender de seus atributos institucionais especificos, relevantes para o
estabelecimento das conexdes entre esse e as caracteristicas das politicas
sociais, suaformulacdo e implementacdo. Considerando as especificidades
das politicas sociais, destacam-se alguns dos possiveis efeitos de cada uma
das dimensdes institucionais do federalismo propostas na secdo anterior
como relevantes para a andlise de politicas publicas:

Grau de centralizagdo jurisdicional

A centralizagdo jurisdicional contribui para as politicas sociais
quanto a realizacdo do seu carater igualitario e nacional, sendo parte
das condigcGes institucionais que podem favorecé-las. Quanto mais
abrangentes forem as prerrogativas da Unido para legislar e quanto
menores os recursos de veto dos estados ou provincias sobre iniciativas
legislativas do governo central, mais as politicas sociais poderiam assumir
esse carater nacional.
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Federalismo partidario

A inexisténcia de partidos ou coalizdes partidarias nacionais, capazes
de atuarem de forma significativa nos governos subnacionais e cuja coesao
interna na arena parlamentar seja suficiente para neutralizar interesses
provinciais na formacdo das preferéncias dos representantes na arena
parlamentar, dificulta sobremaneira a construcdo de politicas sociais de
carater nacional. Em outra direcdo, a existéncia de partidos com essas
capacidades abre oportunidades para que atores ou grupos interessados
no desenvolvimento de politicas pré welfare state (OBINGER; LEIBFRIED;
CASTLES, 2005) sejam bem-sucedidos na estruturagdo daquelas politicas.

Poder de revisao e arbitramento por uma corte suprema

A suprema corte pode atuar no favorecimento as politicas sociais
ao assumir um papel centralizador, ao se posicionar favoravelmente a
Unido na interpretagdo sobre suas prerrogativas de atuar nas politicas
sociais, ou ainda ao se posicionar diretamente sobre questdes relativas
as politicas sociais — extensdo dos direitos sociais, condi¢ées de acesso
a servicos ou obrigacdes do Estado, por exemplo —, seja pela emissdo de
acorddos ou sentengas com respeito a casos particulares na sua origem,
por exemplo.

Federalismo fiscal

Quanto a estrutura do federalismo fiscal, o desenvolvimento
de politicas sociais depende, em grande medida, da centralizacdo da
arrecadacdo de recursos na Unido e dos mecanismos de distribuicdo
estabelecidos para minimizar inequidades verticais e horizontais entre os
entes federados de forma sustentadvel e perene. Quanto maiores forem as
desigualdades regionais presentes no pais, mais desafiado o arranjo do
federalismo fiscal em termos de garantir direitos sociais em perspectiva
nacional. Na subsecdo a seguir essa questdo é abordada.

3.3.1 Uniformidade nacional e desigualdades territoriais

Se de fato politicas sociais tém propdsito uniformizante em
dimensdo nacional, elas requerem dos diferentes sistemas federativos
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a estruturacdo de capacidades para que o governo nacional enfrente
o problema das desigualdades territoriais. Entretanto, sérias tensdes
internas podem ser originadas naqueles casos em que tais capacidades
sdo baixas, assim como muitas vezes as politicas redistributivas podem ser
rechacadas pelas elites politicas das jurisdicdes mais ricas quando essas
capacidades sao maiores. Nao obstante, a superacdao ou mitigacao das
desigualdades territoriais requer considerar uma questao anterior: seriam
tais desigualdades por alguma razao inerentes ao sistema federativo? Ou,
a despeito da existéncia de tais desigualdades, as federacdes mantém
usualmente mecanismos para corrigir desigualdades territoriais?

Quantoa primeira questdo, boa parte daliteratura sobre federalismo
— entre os quais podemos citar Wildavsky (1984), Tiebout (1956) e a
tradicdo que fundou a Public Choice (BUCHANAN, 1999) — sustenta que a
diversidade territorial é inerente ao sistema federativo em pelo menos
dois sentidos. Sob um primeiro, existe federalismo porque ha diversidade:
a motivagao para sua origem residiria exatamente na diversidade étnica,
linguistica, social ou econ6mica assentada sobre bases territoriais e, sob
diferentes versdes tedricas, na necessidade de descentralizar conflitos e
impedir dissolugdo da politica nacional (Souza, 2008). Sob um segundo
ponto de vista, as federacdes reforcariam tais diferencas, na medida em
que “a possibilidade da discordancia cria mecanismos institucionais que
favorecem a diversidade de politicas. Uma vez que as jurisdicdes podem
discordar entre si ou com o governo central, o resultado inevitavel seria
a desigualdade das politicas implementadas” (ARRETCHE, 2012, p. 178).
Para a tradicdo da Public Choice, entretanto, as desigualdades internas
nao constituem apenas uma constatacdo empirica ou descritiva acerca
das federagdes, sdo postulado normativo: assegurar a competicdo entre
unidades locais € um elemento importante para assegurar a eficiéncia
do setor publico na producdo de bens publicos e conter as dimensdes
do Estado (BUCHANAN, 1999). Além disso, ha autores que veem, nas
transferéncias intergovernamentais, compromissos de gasto menos
rigorosos e eficientes pelos governos subnacionais, na medida em que
ndo arcam com os custos politicos da taxagdo (OATES, 1999).
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Entretanto, se tomarmos a dimensao fiscal como objeto de andlise,
por exemplo, chama a atencdo o fato de que praticamente todas as
federacOes dispdem de algum mecanismo realocativo para compensar
as desigualdades territoriais, desde aqueles mais centralizados, como na
Alemanha, até aqueles praticamente inexistentes, que, ao envolverem
medidas uniformizantes do ponto de vista fiscal, dependem da adesdo
voluntaria dos estados, como nos Estados Unidos (WILSON; GAMKHAR,
2012). Fato é que, na grande maioria das federacGes, operam sistemas
institucionalizados de transferéncias intergovernamentais voltados para a
reducdo ou mudanca nas disparidades financeiras entre os estados (HIERRO;
ATIENZA; PATINO, 2007). Os sistemas de transferéncias intergovernamentais
de carater redistributivo, entretanto, produzem efeitos distintos em termos
de reducdo das desigualdades territoriais. Em estudo realizado por esses
ultimos autores em cinco federagdes, constataram-se grandes efeitos de
reducdo nas desigualdades territoriais na Espanha e Alemanha, enquanto
na Suica e na Austrdlia tal sistema apresentou efeitos bem mais modestos
e, no Canada, esses efeitos foram praticamente inexistentes.

Em outra direcdo, Kelly e Witko (2012), baseados no caso norte-
americano, chegaram a conclusdo de que, em contextos em que governos
nacionais se abstém deliberadamente de politicas redistributivas,
governos estaduais dirigidos por partidos mais a esquerda podem assumir
um papel mais ativo na reducao das desigualdades territoriais por meio
de varios mecanismos.

Em que pesem as diferengas entre as formas como as federagbes
enfrentam o problema das desigualdades territoriais, os estudos ndo tém
encontrado uma antitese entre federalismo e promoc¢do da igualdade
territorial, como faz supor parte da literatura citada anteriormente. Com
base na experiéncia brasileira, Arretche (2012), por exemplo, encontrou
efeitos equalizadores limitados nas transferéncias livres do Fundo de
Participagdo dos Municipios e efeitos mais intensos nas transferéncias
condicionadas para a saude e educagdo. Além disso, concluiu que é
possivel que a descentralizacdo do policy making, mantendo o policy
decision making sob a coordenacao do governo nacional, ndo afete
a capacidade do Estado de desenvolver politicas sociais e reduzir
desigualdades territoriais.
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4. FEDERALISMO E POLITICAS PUBLICAS
NO BRASIL

Neste ultimo capitulo do livro, serdo apresentadas as
caracteristicas gerais do federalismo brasileiro e suas possiveis
implicagdes para a formulagdo e implementagao das politicas publicas,
com destaque para as politicas sociais. Para isso, o capitulo esta
organizado em quatro sec¢des. A primeira secdo apresenta a origem e
trajetéria histdrica da Federagao brasileira até 1988. Na sequéncia, serdo
tratadas as caracteristicas da organizagao territorial do poder na nova
ordem constitucional estabelecida em 1988. A terceira secdo discute a
relacdo entre as caracteristicas institucionais do federalismo brasileiro
e as politicas sociais e, por fim, a lltima se¢do apresenta alternativas
construidas no federalismo brasileiro para promover a coordenacgdo das
acOes entre os entes governamentais.

4.1 Trajetoria do federalismo no Brasil (1889 a 1988)

A Federacdo teve sua origem no Brasil, como preceito legal, com

o Decreto n2 1, de 15 de novembro de 1889, que proclamou a Republica

Federativa. Na sequéncia, foi estabelecida pela Constituicdo da Republica
dos Estados Unidos do Brasil, em 1891:

Art 12 - A Nacgdo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime

representativo, a Republica Federativa, proclamada a 15 de novembro

de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissoltivel das suas
antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil (BRASIL, 1891).

A Federacdo brasileira ndo foi resultado de um pacto constitucional
entre esferas autbnomas de poder no intuito de criar uma unidade
politica mais ampla, como nos Estados Unidos da América. Ela foi criada
a partir de um Estado nacional unitdrio estabelecido desde 1822, com
a independéncia do pais diante de Portugal, e foi resultado da ac¢do de
liderangas politicas subnacionais que conquistaram o poder nacional
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e estabeleceram essa forma de Estado a partir de um processo de
descentralizagdo politica. Retomando as categorias de Stepan (1999), a
Federacdo brasileira ndo surgiu para “unir” (come together), mas para
“manter a unido” (hold together).

A adocdo do federalismo é resultado de uma trajetdria histérica de
embate entre interesses centripetos e centrifugos, tendo esses ultimos se
constituido desde o processo de colonizagdo do pais. Silveira (1978) aponta
gue as unidades regionais e locais sempre existiram na realidade brasileira
no “sentido socioldgico, geografico e econémico”. E, mesmo diante de
configuragGes politicas centralizadoras, como a que prevaleceu nas duas
experiéncias imperiais, “as vozes paralelas dos interesses localistas ou
regionais se fizeram ouvir em inimeras ocasiGes” (SILVEIRA, 1978, p.66).

Os interesses centrifugos comegaram a se configurar no periodo
colonial com a criacdo do sistema de capitanias hereditarias, em 1534,
quando Portugal buscou transferir para a iniciativa privada os custos da
colonizacdo, visto que ndo dispunha de recursos financeiros para esse
empreendimento tdo custoso. A partir desse sistema, o territdrio brasileiro
foi dividido em 14 capitanias, que foram doadas aos capitdaes-mores, esses
detinham amplos poderes sobre as mesmas: administrativos, politicos,
fiscais, judicidrios e militares. O sistema de capitanias, que tinha como
intuito povoar a colénia portuguesa e protegé-la de ataques externos, ndo
foiuma experiénciabem-sucedida; apenas duas das capitanias (Sdo Vicente
e Pernambuco) prosperaram, muitas nem chegaram a ser ocupadas e
outras faliram. O fracasso das capitanias levou o governo portugués a criar
um Governo-Geral na col6énia em 1549, com sede em Salvador, Bahia. No
entanto, a centralizagdo do poder ndo eliminou o sistema de capitanias,

essas continuaram a existir e gozar de ampla autonomia politica durante
todo o periodo colonial. Assim, o periodo colonial brasileiro foi marcado
por uma organizacdo politico-administrativa central débil que possibilitou
a formagdo de centros de poder amplamente autbnomos e dominados
por oligarquias rurais: as capitanias hereditdrias e também as Camaras
Municipais, formadas pelos chamados “homens bons” (proprietdrios de

terras) e detentoras de amplo poder no nivel local.
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A independéncia do Brasil diante de Portugal, em 1822, teve como
resposta as divergéncias em relagdo as caracteristicas que deveria assumir
o Estado nacional brasileiro (republicano ou mondérquico, federalista ou
unitario) o estabelecimento de um poder imperial centralizador capaz de
“acomodar” os dissensos. Amonarquia brasileira—tanto no Primeiro como

no Segundo Reinado —teve suas bases politicas alicercadas na Constituicdo
de 1824, outorgada pelo Imperador D. Pedro |, que estabeleceu, para
além da divisdo classica do poder em Executivo, Legislativo e Judiciario,
um quarto poder: o poder Moderador, que, acumulado pelo Imperador
(chefe do Executivo), garantia a ele predominadncia sobre os demais
poderes. Nos termos da Constituicdo, o imperador também nomeava os
presidentes de provincias e os membros do Senado.

O processo de transicdo da coroa, com o retorno de D. Pedro | a
Portugal e a impossibilidade de Pedro I, ainda menor de idade, assumir o
reinado, foi marcado por modificagdes na organizagao territorial do poder.
No inicio dos anos 1830, o Cédigo do Processo fortaleceu o papel das
instituicdes locais nas atividades de governo até que o Ato Adicional, em
1834, fortalecesse as instituicdes provinciais, possibilitando-lhes poderes
legislativos préprios com relativa autonomia. No entanto, somente no
Segundo Reinado, com a Lei de Interpretacdo do Ato Adicional de 1840
e a assuncao de Pedro Il ao trono, o Estado nacional brasileiro conseguiu
estruturar um governo central forte capaz de canalizar os diversos
interesses politicos das oligarquias locais, unificar e pacificar o pais
ameacado por rebelides regionais, com concessdes as elites regionais,
como a manutencdo das assembleias provinciais (DOLHNIKOFF, 2005).

A crise na ordem escravista a partir de 1860 fortaleceu novas
demandas por autonomia provincial e reagdes contra o centralismo
monarquico. Essas demandas foram canalizadas pelo movimento
republicano, que levantou a bandeira do federalismo, conforme expressa
o “Manifesto Republicano de 1870”: “A centralizacdo representa o
despotismo, da forca ao poder pessoal que domina, deteriora e corrompe
0s caracteres, perverte e anarquiza os espiritos, mata o estimulo do
progresso local, extrai as riquezas proprias das provincias” (CAMARGO,
1993, p. 300).
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Carvalho (1993) acredita que o republicanismo era mais uma
reacdo contra o centralismo politico do Segundo Império do que contra
a prépria monarquia. Assim, monarquistas mais esclarecidos, como
Rui Barbosa, chegaram a defender a adogdo da Federagdo como meio
de salvaguardar a monarquia: “ou a monarquia faz a federagdo, ou a
federacdo faz a Republica” (CARVALHO, 1993, p. 68). Contudo, a Federacdo
tinha um significado muito estrito e diverso dos ideais de liberdade e
democracia que o acompanharam no modelo norte-americano, que serviu
de inspiracdo para o Brasil, algo que se revelou claramente na Primeira
Republica. Sua defesa se fazia em nome dos interesses politicos da elite
agraria emergente situada principalmente em Minas Gerais e S3o Paulo.

O movimento republicano cresceu, ganhou forca, derrubou a
monarquia e implantou a Republica Federativa. A Constituicdo de 1891
ofereceu ao pais uma estrutura institucional federal muito similar a
norte-americana: as provincias se converteram em 20 estados, todos
dotados de poder executivo, legislativo e judiciario; os governadores e
membros das assembleias legislativas estaduais seriam eleitos por voto
direto; os estados teriam uma constituicdo propria e responderiam pelas
competéncias que ndo estavam asseguradas a Unido — competéncia
legislativa residual; o senado seria a casa de representacdo dos estados
no governo nacional; foi criado o Supremo Tribunal Federal; o imposto de
exportacao seria de competéncia dos estados, entre outros.

Contudo, a realidade da Republica Federativa ndo correspondeu
as mudancas expressivas na politica brasileira sinalizadas pela nova
Constituicdo, persistiu o jogo oligdrquico que conciliava as elites agrarias
regionais e excluia a grande maioria da populagdo da participagao politica.
Camargo (1993) denomina o federalismo vigente na Primeira Republica
(1891 a 1930) como “federalismo oligarquico”. O oligarquico que qualifica
a federacdo tem duas vertentes: o poder nas provincias estava centrado
nas maos das oligarquias que controlavam o processo eleitoral por meio
do coronelismo; e a cena politica nacional era dominada pela elite agraria
centrada em algumas poucas unidades federativas (Sdo Paulo, Minas
Gerais e, em menor grau, o Rio Grande do Sul). Essa elite conduziu o
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governo central em funcdo de seus interesses e utilizou o0 mecanismo da
intervencao federal, previsto na constituicao, para neutralizar oposicdes
nos estados. Assim, pode-se concluir que a primeira experiéncia federativa
brasileira teve como maior obstdculo para sua efetividade o carater
oligdrquico e excludente da politica nacional.

A Revoluc¢do de 1930, que pos fim a Primeira Republica e conduziu
ao poder Getulio Vargas, foi resultado de reivindicagbes sociais que
clamavam por maior participagdo politica e melhores condi¢des de
vida e, principalmente, de reivindica¢cbes de participagdo politica mais
igualitaria dos estados marginalizados na dinamica nacional. A Era Vargas
foi marcada pela intensificacao das transformacdes econdmicas e sociais
em curso no Brasil, o que trouxe a cena politica novos atores sociais
gue se mobilizaram em defesa de seus interesses: burguesia industrial,
trabalhadores urbanos, profissionais liberais, entre outros. Nesse novo
contexto, o grande desafio era canalizar e processar politicamente os
diversos interesses territoriais e aqueles que passaram a caracterizar
a nova realidade brasileira de uma sociedade capitalista, urbana e de
massas. No periodo histérico brasileiro que vai de 1930 a 1985, a resposta
gue prevaleceu para acomodar os diversos interesses em conflito foi o
autoritarismo unitdrio, em detrimento da democracia federal.

O Estado Novo, terceiro periodo do governo de Vargas depois dos
governos provisério e constitucional de 1934, vigorou de 1937-1945
e promoveu uma ampla centralizacdo politico-territorial. Apesar da
nova constituicdo promulgada em 1937 caracterizar o Brasil como pais
federal, os estados foram destituidos de sua condicdo de autogoverno,
0 executivo nacional passou a nomear interventores estaduais e as
assembleias estaduais foram dissolvidas. Até mesmo as bandeiras e
simbolos estaduais foram abolidos, em uma clara demonstracdo de novos
tempos nas relagdes territoriais de poder: “Em cerimonia publica foram
gueimadas todas as bandeiras estatais para deixar claro o predominio,
se ndo a exclusividade, da esfera nacional. Os governos dos estados,
agora, passaram a ser nomeados pelo governo central, como na época do
império” (CARVALHO, 1996, p. 46).
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Toda a estrutura propria do poder estadual e do poder local
desmoronou: os prefeitos municipais também passaram a ser nomeados
pelo Presidente, as assembleias legislativas estaduais e as camaras

municipais foram dissolvidas, os partidos politicos desapareceram.
Carvalho (1996, p. 48) destaca ainda que a centralizagao politica expressiva
foi acompanhada de processos de descentralizacdo fiscal, ou seja, o
autogoverno, condicdo necessdria ao federalismo efetivo, foi abolido, mas
outras dimensdes da descentralizagdo foram mantidas e até ampliadas.

A convocacdo de elei¢cOes diretas para a Presidéncia da Republica
e para a formacdo de uma nova assembleia constituinte marcou o fim do
Estado Novo e o primeiro grande passo rumo a democratizacdo do pais. A
Constituicdo promulgada em 1946 incorporou e expandiu a extensao da
cidadania e a moralizacdo do processo eleitoral empreendidas pelo Codigo
Eleitoral de 1932. As regras eleitorais de sufragio eleitoral e liberdade de
organiza¢do partidaria passaram entdo a ter vigéncia e possibilitaram,
pela primeira vez na histéria do Brasil, a formacao de partidos politicos
de massa. Essa mesma Constituicdo restabeleceu elei¢gbes diretas para
governadores e deputados estaduais. Os municipios também passaram
a eleger por voto popular os prefeitos e os vereadores. O contexto
democrdtico do periodo pds-45 e as instituicdes politicas que se
estruturaram nesse periodo, principalmente os partidos politicos, deram
expressao aos interesses territoriais presentes na sociedade brasileira,
possibilitando a implantacdo e vigéncia, de fato, de uma organizacdo
federativa no Brasil. Nesse periodo, eleicdes para os governos estaduais
e municipais ocorreram regularmente, ndo houve nenhuma intervencgao
federal nos estados e os partidos politicos nacionais estiveram fortemente
ancorados no nivel estadual, assim a condi¢do de autonomia dos governos
subnacionais frente ao governo central tornou-se uma realidade.

O golpe militar de 1964 foi novamente o recurso ao autoritarismo
como mecanismo para acomodar os interesses sociais em uma sociedade
capitalista de massa, o que acabou levando ao retorno da configuracdo
centralizadora nas relagdes territoriais de poder. O regime autoritério, que
se implantou a partir do golpe e vigorou até 1985, é exemplo que aponta
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para as disfuncionalidades entre autoritarismo e uma federacdo efetiva.
Os espacos de autogoverno no nivel subnacional foram abolidos ou
restringidos, porque poderiam abrir espagos de reagdo aos adversarios da
elite politica e econdmica que apoiou o golpe militar, justamente aqueles
que o novo regime visava retirar do poder. Em outras palavras, manter o
sistema federativo antes vigente significava manter as disputas eleitorais
regionais e locais que alimentavam, principalmente nos estados mais
urbanizados e industrializados, as reivindica¢Ges das massas por reformas
sociais e politicas que o regime fora constituido para banir. Assim, o regime
militar tratou de extinguir os partidos politicos e subordinar politicamente
os estados. As principais medidas nesse sentido foram:

- O Ato Institucional n° 2 (26/10/1965): extinguiu os partidos
politicos, estabeleceu elei¢Ges indiretas para Presidente da Republica
e o direito do governo central de decretar o recesso das assembleias
legislativas estaduais (art. 31), de cassar mandatos e de suspender os
direitos politicos dos deputados por dez anos.

- O Ato Institucional n° 3 (05/02/1966): novo golpe contra a
Federacgdo, acabou com a elei¢do popular para a escolha dos governadores,
gue passaram a ser eleitos pelas assembleias legislativas estaduais. O
regime militar procurava, ainda, indicar para concorrer ao governo dos
estados nomes de fora do espectro politico local dominante.

Esses atos institucionais foram extintos pela Constituicdo de 1967,
gue incorporou suas principais medidas, apesar de manter o federalismo
como caracteristica formal do Estado nacional. Novos decretos-leis e atos
institucionais complementaram e acentuaram o autoritarismo centralista
do regime politico vigente, com destaque para o Ato Institucional n° 5, de
13 de dezembro de 1968, o golpe fatal sobre o federalismo, que ja fica
evidenciado em seu predmbulo:

Sdo mantidas a Constituicdo de 24 de janeiro de 1967 e as Constituicoes
Estaduais; O Presidente da Republica podera decretar a intervengao
nos estados e municipios, sem as limitacdes previstas na Constituicao,
suspender os direitos politicos de quaisquer cidaddos pelo prazo de 10

anos e cassar mandatos eletivos federais, estaduais e municipais, e da
outras providéncias (BRASIL, 1968).
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O processo de abertura politica “lenta, gradual e segura”, iniciado
em 1974 no governo do General Ernesto Geisel, trouxe de forma expressiva
a cena politica os interesses centrifugos, mas especificamente forcas
politicas estaduais que clamavam por democracia e pela restauracao
do federalismo. A trajetéria do Movimento Democrdtico Brasileiro
(MDB), depois Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), é
reveladora desse aspecto, seu crescimento eleitoral consolidou o MDB
como partido de oposicdo e o tornou um forte elemento desestabilizador
do regime militar. Esse crescimento ocorreu, em um primeiro momento,
nas elei¢des para o Senado em 1974. A resposta do governo a esse
crescimento foi o “Pacote de Abril de 1977”, que, entre outras medidas,
instituiu o “senador bidnico”: um em cada trés senadores de cada estado
passaria a ser nomeado pelo presidente da republica. Outra medida
adotada, que buscou frear o constante crescimento eleitoral do MDB, foi
o fim do bipartidarismo compulsério em 1979: foram extintos a Alianca
Renovadora Nacional (Arena) e o Movimento Democratico Brasileiro
(MDB) e permitiu-se a organiza¢do de novos partidos politicos.

O restabelecimento das eleicdes diretas para governadores
de estado em 1982 possibilitou ao agora PMDB consolidar-se como
forca centrifuga, ao obter a vitéria em nove estados. Nos principais
estados (S3o Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro) foram eleitos
candidatos de oposi¢do ao governo central, que passaram a pressionar
pela redemocratizacdo e refederalizacdo do pais, o que culminou nas
campanhas das Diretas-Ja em 1984. Apesar da derrota no Congresso do
projeto que propunha elei¢des diretas para Presidente, o regime militar
autoritario teve seu fim com a elei¢cdo presidencial indireta, realizada
em 1985, do candidato de oposicdo Tancredo Neves, governador de
Minas Gerais eleito em 1982 pelo PMDB.

O Quadro 2 abaixo sintetiza a trajetéria do nosso federalismo
na histéria republicana brasileira até 1985, apresentado os tipos de

federalismo vigentes nos cinco periodos demarcados.
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Quadro 2 — Trajetodria do federalismo no Brasil (1989 -1985)

Periodos

ConstituigOes

Tipos de
federalismo

Caracteristicas

Primeira Republica

(1889-1930)

CF/1889

Federalismo
oligarquico

- Instituicoes formais do
federalismo similares aos
EUA

- Descentralizacdo
politica e fiscal
-Oligarquias rurais de
Sdo Paulo e Minas
Gerais dominam o
governo central, com
ampla exclusdo politica
e econdmica dos outros
estados

Era Vargas (1930-

1945)

CF/1934

Federalismo
centralizado

- Maior centralizagdo
politica

- Expandiu relagdes
intergovernamentais do
governo central

CF/1937

Federalismo
formal

- Fim do autogoverno
estadual
- Descentralizagdo fiscal

Republica Nova

(1946-1964)

CF/1946

Federalismo
democratico
(efetivo)

- Restabelecimento do
autogoverno estadual
- Descentralizagdo
fiscal e introdugdo
das transferéncias
intergovernamentais

- Fortalecimento dos
municipios

Ditadura Militar

(1964-1985)

CF/1967

Federalismo
formal

- Fim do autogoverno
estadual

- Centralizacdo fiscal e
administrativa

Fonte: Elaboragdo propria a partir de Camargo (1993), Carvalho (1996) e Souza (2005).
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4.2 O federalismo brasileiro na nova ordem constitucional

A segunda experiéncia democratica federal iniciou-se oficialmente

com a eleicdo de Tancredo Neves, em 1985, mas sua configuracdo foi

definida pela Constitui¢cdao da Republica Federativa do Brasil de 1988, que

estabeleceu um federalismo com trés niveis de governo, autbnomos e

interligados por uma unido indissoluvel:

A

Art. 12 - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito [...]

Art. 18 - A Organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos auténomos, nos termos desta Constituicdo (BRASIL, 1988).

CF/88 estabeleceu como institucionalidades proprias do

federalismo:
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1)

2)

3)

4)

Divisio do territério em Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios. Na atualidade, a estrutura federal brasileira
comporta: 1 Unido, 26 Estados, 1 Distrito Federal e 5570
Municipios.

Poderes Executivos e Legislativos nos trés niveis de governo,
formados a partir de elei¢Bes diretas. Foram estabelecidos
Poderes Executivos nacional, estaduais e municipais, cujos
chefes sdo, respectivamente: presidente, governador e prefeito.
Foi instituido um legislativo nacional bicameral — Camara dos
Deputados e Senado; legislativos estaduais unicamerais —
Assembleias Legislativas Estaduais; e os legislativos municipais
— Camaras de Vereadores.

Senado: segunda casa legislativa de representacdo paritaria dos
Estados com trés senadores por unidade. Ndo ha representacdo
formal dos municipios no Legislativo nacional.

Poderes Judicidrios na Unido e nos Estados: compreende o
Supremo Tribunal Federal (STF), a Justica Federal e a Justica
Estadual. Os municipios ndo tém orgaos do Poder Judicidrio.
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5) Supremo Tribunal Federal: 6rgao maximo do Poder Judicidrio,
gue tem a funcdo de guarda da Constituicdo e a competéncia
para processar e julgar conflitos entre os entes federados.

6) Descentralizacdo fiscal: aumento da participacdo dos estados
e, principalmente, dos municipios na distribuicdo das receitas
publicas.

7) Descentralizacdo administrativa: definicdo de competéncias
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
podendo ser privativas ou concorrentes entre os entes.

Essa configuracdo constitucional do federalismo, adotando uma
perspectiva centrifuga, foi resultado do papel proeminente que assumiram
os governadores de estado e os movimentos municipalistas no processo
de transicdo democratica. Contudo, o processo de descentralizagdo
territorial, confundido com o de redemocratizacao do pais, foi marcado por
incongruéncias, principalmente em suas dimensdes fiscal e administrativa.
Nao houve preocupacao por parte dos constituintes em compatibilizar
maior descentralizagdo fiscal com descentralizacdo administrativa e
responsabilizagdo fiscal. Com isto, descentralizaram-se recursos sem uma
definicdo minimamente clara de competéncias sobre politicas publicas
para os entes subnacionais, principalmente em relagdo ao provimento de
politicas para garantir os direitos sociais estabelecidos constitucionalmente.
As principais politicas sociais, como educacdo e saude, foram estabelecidas
como competéncias concorrentes, e Unido, estados e municipios variaram
consideravelmente na forma como assumiram tais competéncias, gerando
duplicidades e omissdes e ainda grandes inequidades na oferta dessas
politicas ao longo do territdrio nacional. A descentralizagao fiscal também
ndo foi acompanhada de regras de responsabilizacdo fiscal dos entes
federados, e o endividamento foi uma constante na primeira metade dos
anos 1990, com ameacas a estabilidade econémica do pais, que estava
mergulhado em um contexto de hiperinflacdo.

A partir de 1994, reformas no sistema politico foram conduzidas
pelo governo central por meio principalmente de legislagdo nacional,
0 que minimizou efeitos territorialmente dispersivos decorrentes do
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desenho federativo constitucional. O governo central fortaleceu sua
autoridade fiscal por meio de: aumentos na carga tributdria; aumentos de
tributacdo exclusiva da Unido (contribui¢cdes sociais); desvinculagcGes de
receitas nacionais (Desvincula¢do de Recursos da Unido — DRU)*.

Outras medidas do governo central buscaram uma maior
responsabilizagdo dos entes subnacionais pelas politicas sociais, destaque
para educacdo e saude. A Emenda Constitucional n2 14, de 1996, avancou
na delimitacdo de competéncias sobre a educacdo, definindo aos
municipios a atuagdo prioritaria no ensino fundamental e na educagao
infantil; aos estados e ao Distrito Federal, a atuagdo prioritaria no ensino
fundamental e médio; e a Unido, a prioridade na oferta do ensino superior
e funcdo redistributiva e supletiva junto aos outros entes federais. A EC
n2 14 inovou principalmente ao criar o Fundo de Manutengao do Ensino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério (Fundef), que redefiniu valores
minimos constitucionais a serem aplicados pelos entes em educacdo. A
Constituicdo Federal de 1988 definiu, no artigo 212, patamares minimos
de gastos dos entes federados com educac¢do: 18% para Unido e 25% para
estados e municipios das receitas de impostos arrecadados e de todos os
recursos provenientes de transferéncias. O Fundef definiu a criacdo de
um fundo contabil estadual composto por 15% de determinadas receitas
estaduais e municipais que seriam destinadas exclusivamente a gastos com
o ensino fundamental. Os recursos do fundo seriam distribuidos, em cada
estado, de acordo com o numero de alunos atendidos nas redes estaduais
e municipais de ensino. Ainda, 60% desses recursos deveriam ser utilizados
para remuneracao de professores do ensino fundamental. Em 2006, a EC n2
53 criou o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e
de Valorizagdo dos Profissionais da Educac¢do (Fundeb), em substituicdo ao
Fundef. O Fundeb definiu que 20% de praticamente todos os recursos de
impostos e transferéncias dos estados e municipios deveriam ser destinados
a educacdo infantil, ensino fundamental e médio (Educagdo Basica).

4 Em 1994 foi criado o Fundo Social de Emergéncia (FSE), que passou a ser denominado
Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF), em 1996, e Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU),
em 2000. A DRU desvincula recursos tributdrios da Unido de gastos constitucionais.
Em sua ultima prorrogagdo, ocorrida em 2016, definiu sua vigéncia até 2023 e ainda
estabeleceu desvinculagdo de receitas também para os estados e municipios.

82



4. Federalismo e politicas publicas no Brasil

A Emenda Constitucional n2 29, de 13 de setembro de 2000, fixou
um patamar minimo inicial, para 2000, de 7% dos principais impostos
estaduais e municipais para aplicacdo em saude, devendo o percentual
elevar-se até 2004 para atingir 12% das receitas estaduais e 15% das
receitas municipais. Posteriormente, a Lei Complementar n2 141, de 13
de janeiro de 2012, avancou na delimitacdo dos gastos com saulde ao
estabelecer o que deveriam ser “consideradas como despesas com agdes
e servigos publicos de saude”.

O governo federal também buscou corrigir a excessiva liberdade de
gastos e endividamento dos entes federados. A primeira medida nessa
direcdo foi a Lei Camata (Lei Complementar n2 82, de 27 de margo de
1995), que fixou em 60% o teto da receita corrente liquida para gastos
com pessoal na Unido e nos estados, e 60% da receita corrente bruta
para os gastos do Distrito Federal e municipios. A Medida Provisoria
n2 1.514, de 1996, criou o Programa de Estimulo a Reducdo do Setor
Publico no Setor Financeiro (Proes), que conduziu um amplo processo
de privatizagdo dos bancos estaduais, privando os governos estaduais de
uma importante fonte de empréstimos. A Lei n? 9.496, de 1997, criou
o Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados,
que possibilitou a Unido refinanciar as dividas dos governos estaduais,
assumindo-as e estabelecendo prazos de pagamento, taxas de juros
e garantias de pagamento e penalidades para o descumprimento dos
contratos de refinanciamento celebrados. O processo de promocgdo de
maior responsabilizacdo fiscal aos entes federados, conduzido pela Unido,
culminou na Lei Complementar n2 101, de 04 de maio de 2000, mais
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal.

A trajetéria do Brasil desde a CF/88 pode ser considerada positiva,
em termos politicos, econdmicos e sociais. Em termos politicos, ressalta-
se 0 mais longo periodo de vigéncia da democracia na histéria do pais,
0s avangos na participagdo social, nas instituicdes de controle publico e
os aperfeicoamentos no federalismo e nas politicas publicas. No plano
econdmico, apesar da instabilidade do crescimento, tem-se um longo
periodo de controle da inflagdo e da divida publica. Por fim, no campo
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social, temos claros avancos na definicdo de direitos, nas politicas e
indicadores sociais. Desde os anos 1990, hd uma expansdo expressiva
das politicas e dos gastos sociais no Brasil, o que contribuiu para uma
evolugdo positiva em indicadores sociais mais gerais e de politicas
como saude, educacdo e, principalmente, assisténcia social. Contudo,
vale reconhecer que essa melhoria ndo é continua e sofre os efeitos da
instabilidade econémica do pais.

O Brasil apresentou, a partir dos anos 1990, melhorias no indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) e de GINI, que mede desigualdade social.
Em termos de diminui¢do da pobreza, considerando o periodo de 1990 a
2014, temos uma queda histdrica e surpreendente, na comparagdo com
outros paises no mesmo periodo. Igualmente histérica e surpreendente
é a queda na mortalidade infantil: os 6bitos de criancas com até cinco
anos reduziram-se de quase 54 dbitos por mil nascidos vivos, em 1990,
para menos de 18 ébitos por mil nascidos vivos, em 2011 (INSTITUTO
DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2015). Houve também melhorias na
cobertura da atengdo basica e protecao a saude da mulher, na cobertura
e resultados do ensino basico, entre outras.

Esse quadro geral positivo indica que a combinagdo entre
federalismo e politicas sociais ndo foi negativa na atual ordem
constitucional brasileira, ou seja, o processo de descentralizacdo
territorial que restabeleceu o federalismo de forma efetiva no pais
ndao se mostrou um impedimento para outros objetivos delineados
na CF/88: avancos nos direitos sociais e diminui¢do das desigualdades
sociais. As mudancas no federalismo a partir de meados dos anos 1990,
feitas predominantes por iniciativas legislativas do Executivo nacional,
contribuiram para as melhorias observadas, ou seja, a centralizacdo
jurisdicional na Unido propiciou as mudancas no status quo federativo
brasileiro, mudancas importantes para a promogao de avancos politicos,
econOmicos e sociais. Essa e outras dimensdes institucionais do
federalismo brasileiro serdo destacadas na préxima secdo, que versard
sobre a relagdo entre federalismo e politicas sociais brasileiras no
contexto atual.
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4.3 Federalismo e politicas sociais no Brasil

Como ponto de partida para andlise dos efeitos do federalismo
brasileiro sobre as politicas sociais, deve-se retomar alguns pontos
basilares deste livro, apresentado até aqui: federalismo abrange uma
variedade de arranjos institucionais nos diversos paises em que é adotado,
sendo melhor definido a partir das configuracGes concretas em que se
da a descentralizagdo territorial. Essa Ultima engloba diferentes tipos de
descentralizacdo que podem assumir configuracdes diversas ao longo do
tempo, produzindo combinag¢des que ddo ao federalismo possibilidades
de apresentar efeitos diversos sobre as politicas publicas.

Outro ponto importante para andlise do federalismo e de seus
efeitos é que as diferentes combinacGes de descentralizacdo territorial
podem implicar maior ou menor autonomia subnacional, o que rompe a
simplificacdo de que toda descentralizacdo significa maior poder aos entes
subnacionais frente ao governo nacional. Nessa perspectiva, Falleti (2006,
p. 61) defende que “as politicas descentralizadoras podem aumentar ou
diminuir o poder dos governantes subnacionais em relagdo ao Executivo
nacional”. Assim, a descentralizacdo administrativa, entendida como
transferéncia de atribuicGes sobre politicas publicas para os entes
subnacionais, se ndo for acompanhada de descentralizacdo fiscal, pode
significar maior dependéncia de estados e municipios frente a Unido.
Em perspectiva similar, conforme visto, Arretche (2012) diferencia a
autoridade para tomar decisdes sobre as politicas publicas (policy decition
making), que no Brasil estd concentrada na Unido e associada ao poder
de legislar sobre as politicas publicas — centralizacdo jurisdicional — da
autoridade para implementar as politicas publicas (policy making), que
tem mais o sentido de descentralizagdo administrativa.

Tendo como referéncia esses pressupostos, serdo analisados os
possiveis efeitos do federalismo para as politicas sociais brasileiras a
partir das quatro dimensdes institucionais da descentralizacdo territorial
apresentadas no capitulo trés deste livro: centraliza¢do jurisdicional;
federalismo partidario; poder de revisdo e arbitramento dos conflitos
federativos em uma suprema corte de justica; e federalismo fiscal.
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Centralizagdo jurisdicional®

No processo constituinte de 1987, conforme Limongi (2008), as
“opcdes institucionais” eram consideradas essenciais para promover a
estabilidade democratica, o desenvolvimento e a justica social no pais. E,
junto com a busca por eliminar o hiperpresidencialismo autoritario vigente
no periodo anterior, havia o temor de um sistema politico ingovernavel,
com um presidente fraco e um parlamento fragmentado e polarizado
partidariamente. Esse temor estava alicercado na tese de “paralisia
deciséria”, que teria marcado a experiéncia democratica pregressa,
de 1946 a 1964, e cujo desfecho foi o golpe militar (SANTOS, 1986). O
consenso que prevaleceu, entdo, foi pela necessidade de um “processo
decisdrio eficiente e agil”, e o resultado foi que “sob a constituicdo atual,
o Executivo assumiu papel de preponderancia na producdo legislativa. O
Poder Executivo é hoje, de jure e de facto, o principal legislador do pais”
(LiImONGI, 2008, p. 27).

A Constituicdo de 1988 ampliou consideravelmente a quantidade
e qualificacdo das matérias constitucionalizadas, e remeteu a legislacdo
complementar da Unido a normatizagdo de muitos de seus dispositivos.
Também tornou as regras para seu emendamento pouco custosas e expandiu
matérias de competéncia legislativa privativa da Unido. O resultado é que os
poderes Executivo e Legislativo nacionais concentram a determinacao das
preferéncias futuras sobre politicas publicas, podendo definir o desenho, a
forma de implementacdo e o formato da acdo publica e de gestdo, as fontes
de financiamento, entre outros (Souza, 2013, p. 93 e 106).

A CF/88 reservou aos estados a competéncia residual para legislar
(art. 25, § 19). Aos municipios, coube legislar sobre “os assuntos de

|II

interesse local” e “suplementar a legislacdo federal e estadual no que
couber” (art. 30). Essa autoridade seria significativa se a legislacdo
nacional fosse parcimoniosa, o que ndo ocorre. A Constituicdo é ampla

e detalhada, sendo constantemente reformada e suplementada por

> Esse tépico e os demais, que analisam a relacdo entre federalismo e politicas sociais
a partir de quatro dimensoes institucionais, € uma adaptagdo de texto apresentado a
ABCP por Soares e Machado (2016).
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legislacgdo complementar e ordindria de iniciativa predominante do
Executivo nacional. Em salde, assisténcia social e educacdo, a CF/88
estabeleceu competéncias concorrentes para Unido, estados e municipios
e deixou a legislacgdo complementar o detalhamento das atribui¢des e
a definicdo das formas de cooperacdo entre os trés niveis de governo
(ALMEIDA, 2005, p. 36). Como a legislacdo nacional prevalece sobre a
subnacional, o resultado é a prevaléncia da Unido para legislar sobre
as politicas sociais, inclusive com ampla autoridade para normatizar as
competéncias a serem exercidas pelos estados e municipios (ARRETCHE,
2012, p. 80 e 95-103).

A divisao de competéncias legislativas é apenas uma face do poder
jurisdicional e pouco diz sobre a capacidade de o Executivo nacional obter
sucesso na aprovagao de suas iniciativas. Em um contexto federativo
bicameral, tendo o Senado como uma casa de representacao formal dos
estados, cabe indagar se os entes subnacionais tém poder de veto sobre
matérias que contrariem seus interesses, ou seja, se sao veto players
na dinamica legislativa nacional. Estudiosos apontam a prevaléncia
de comportamento partidario no processo legislativo nacional, em
detrimento de comportamento orientado por interesses federativos. A
dindmica partiddria é observada na Camara dos Deputados e no Senado
Federal, mesmo quando as decisGes afetam negativamente os interesses
subnacionais (CHEIBUB; FIQUEIREDO; LIMONGI, 2009; ARRETCHE, 2013;
NEIVA; SOARES, 2013).

Acombinacaodessesdoisfatoresinstitucionais,amplamargemaberta
a Unido para legislar e reduzida capacidade de veto dos entes subnacionais,
tem como resultado alteragées no status quo federativo. As mudancas
ocorrem por meio de constantes emendamentos e suplementacbes a
Constituicdo. De 1996 a 2015, foram 90 emendas constitucionais (EC)
aprovadas (BRASIL, 2016a) sob regras decisdrias pouco exigentes — 3/5
de aprovagdo em votagdes nominais em dois turnos, nas duas casas
legislativas, e sem exigéncia de ratificacdo nos legislativos estaduais. As
leis complementares (LC) “regulamentam um dispositivo da Constituicdo,
complementando ou explicando uma matéria” e para aprova¢do “precisam
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do voto da maioria absoluta dos membros do Congresso” (BRASIL,
2016b). De 1998 a 2015, a Unido aprovou 95 LC, inclusive para disciplinar
politicas sociais e finangas publicas. E mesmo as leis ordindrias, que nao
exigem qualquer maioria especial, sdo utilizadas para modificar aspectos
importantes da dindmica federativa (ARRETCHE, 2009).

E exemplar da centralizacdo jurisdicional a aprovacdo da Emenda
Constitucional n?14, de 1996, que criou o Fundef; a Emenda Constitucional
n.2 53, de 2006, que criou o Fundeb; a Emenda Constitucional n2 29,
de 2000, que fixou patamares minimo de gastos estaduais e municipais
com saude publica; e a Lei Complementar n2 101, de 2000, que limitou a
autonomia dos entes para gastarem e se endividarem.

Federalismo partiddrio

O Brasil apresenta alta fragmentacdo partidaria (niUmero efetivo
de partidos no legislativo nacional), se comparado a outros paises do
mundo, inclusive da América Latina. Giora (2012), ao comparar o nimero
efetivo de partidos em elei¢cdes de sete paises governados pela esquerda
na América Latina entre 1993 e 2006, identificou o Brasil com o maior
nivel de fragmentacdo partidaria (8,2), seguido pelo Equador (5,8).
Contudo, esse componente dispersivo é contrabalanceado pelo fato de
os representantes politicos orientarem suas escolhas no parlamento
pelas preferéncias das suas direcOes partidarias nacionais e ndo pelas
preferéncias dos governadores ou por interesses estaduais.

Favorecida pela alta centralizacgdio do processo decisério nas
liderangas partidarias nas duas casas legislativas, a fidelidade dos
parlamentares as suas liderancas é reforcada pela légica da formacao
das coalizGes majoritdrias sob o chamado “presidencialismo de coalizdo”.
A coesdo partidaria, nas ultimas décadas, favoreceu a operagdo das
coalizOes no Executivo, dando aos presidentes elevadas taxas de sucesso
e dominancia na produgdo legislativa, o que lhes permitiu encaminhar
emendas a Constituicdo e produzir legislacdo que afetasse o federalismo
fiscal e as politicas publicas, entre elas as sociais (ARRETCHE, 2012).

Quanto a nacionalizacdo, o Brasil apresenta um nivel considerado
baixo quando comparado a outros casos na América Latina. Segundo o
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indice de Nacionalizacio Horizontal do Sistema de Partidos — que expressa
maior ou menor homogeneidade no desempenho dos partidos entre
diferentes distritos eleitorais —, o Brasil € um caso de sistema partiddrio
descentralizado ao obter uma pontuacdo de 31,5 (LEIRAS, 2012, p. 51), a
mais elevada entre os paises pesquisados, tendo ficado a Argentina com
30,3; a Coldmbia, com 27,4; o México, com 15,7; e a Bolivia, com 14,1.

Sobre o alinhamento ou ndo dos partidos a diferentes segmentos
sociais e seu efeito sobre as politicas sociais, Borges (2013) identificou
o Brasil como correspondendo a um padrdo de coalizdo eleitoral difusa,
dados os baixos niveis de identificacdo partidaria dos eleitores. Sob esse
padrdo, os partidos que concorrem a Presidéncia tenderiam a disputar os
mesmos mercados eleitorais e seriam sensiveis as ofertas de beneficios ou
direitos sociais universais ou voltados aos mais pobres, como estratégia
para conquistar um maior nimero de votos, ndo adotando politicas
que discriminassem simpatizantes de ndo simpatizantes. Esse fator,
independente da adesdao mais ideoldgica as politicas sociais, poderia
operar como elemento favoravel a manutencdo dessas, mesmo com
alternancia no poder.

Poder de revisdo e arbitramento de conflitos federativos pela
Suprema Corte de Justica

O Supremo Tribunal Federal (STF) é composto por 11 ministros
nomeados pelo Presidente da Republica com a aprovacdo da maioria
absoluta do Senado (CF/88, art. 101). O texto constitucional define como
competéncia do Supremo Tribunal Federal a guarda da Constituicao
(art. 102) — judicial review —, o que significa que “os atos legislativos do
poder politico tornam-se passiveis de escrutinio, em nome dos direitos
fundamentais, por uma corte constitucional [...]” (VIANNA, 2008, p. 94).
A Constituicdo lhe atribui o papel de processar e julgar “as causas e os
conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre
uns e outros” (art. 102, inciso |, letra f).

O STF é o ator mais importante do Poder Judicidrio, hierarquizando
as decisGes administrativas ou judiciais de forma a vincular seus esfeitos aos
“demais 6rgdosdo PoderJudicidarioeaadministragdo publicadiretaeindireta,
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nas esferas federal, estadual e municipal” (art. 102, paragrafo 22). Como
tal, é essencial na promocao dos direitos fundamentais, destacadamente os
sociais (PASs0S, 2014). A Constituicdo estabeleceu, ainda, instrumentos para
a sociedade buscar garantir os direitos fundamentais, incluindo os direitos
sociais: Mandato de Injuncdo e Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade (Adin).

O Poder Judicidrio brasileiro tem uma atuagdo importante no campo
das politicas sociais, algumas vezes com resultados positivos e outras
ndo. E exemplar, no aspecto positivo, as decisdes judiciais referentes
ao fornecimento obrigatério de remédios aos portadores de HIV e a
disponibilizacdo de vagas em creches e pré-escolas municipais (PASSOS,
2014). No aspecto negativo, é preciso considerar os questionamentos
sobre o poder dos tribunais de “impugnar decisGes politicas tomadas
pelos representantes democraticamente eleitos” e a falta de uma
efetiva estrutura de pesos e contrapesos institucionais capaz de frear
arbitrariedades e excessos que advenham do STF (PAss0s, 2014, p. 41). E,
nesse ponto, decisGes judiciais favordveis a provisao individual de servicos
de elevados custos, sem um debate coletivo, podem comprometer o
carater redistributivo ou mesmo igualitdrio pretendido por determinadas
politicas sociais, como no caso da satde (MENIcuccl; MACHADO, 2010).

Analisando o comportamento das cortes supremas de justicaem 11
federacgoes, Popelier (2017, p. 33) situa o Brasil como um caso de “posicdo
centralista”, juntamente com Austrélia, India, México, Estados Unidos e
Africa do Sul, diferente dos paises que apresentam cortes ndo centralistas,
como Bélgica, Canada, Alemanha, Espanha e Nigéria.

Estudiosos apontam tendéncia da corte brasileira para decidir mais
rapidamente e de forma positiva as acGes requeridas pela Procuradoria
Geral da Republica (PGR), tendéncia mais forte quando legislacGes de
origem estadual sdo questionadas em sua constitucionalidade ou por
contrariarem legislacGes federais. Oliveira (2009) aponta que as Adins
impetradas pela Unido contra os estados tém maiores chances de
“sucesso” do que aquelas impetradas pelos estados contra a Unido, o
que pode ser o indicio do desenvolvimento, no pais, de um federalismo
centralizador. Camargo (2013, p. 20) enfatiza que “o sucesso da Unido,
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no entanto, revela que, quando decide — seja definitivamente, seja
provisoriamente por meio de deferimento de liminar —, o STF se inclina

Il’

em favor do ente centra

Federalismo fiscal

O federalismo fiscal é uma dimensdo importante das relagdes
intergovernamentais e tem efeitos para a equidade territorial e social.
E pensar o federalismo fiscal e a forma de financiamento de politicas
sociais universais, que buscam a equidade em sua oferta e resultados
aos cidadados, como saude, educacdo e assisténcia social, é analisar uma
associacdo importante para conformacdo de um Estado de bem-estar
social.

O federalismo fiscal brasileiro, nos anos 1980, foi marcado por
um processo de descentralizacdo que beneficiou principalmente os
municipios. O municipio conquistou na CF/88 a condi¢do de terceiro
ente federativo e aumentou de forma expressiva a sua participacao na
distribuicdo das receitas publicas, sobretudo por meio de transferéncias
intergovernamentais dos estados e da Unido. Assim, a municipalizacdo é
a principal caracteristica e novidade do atual federalismo brasileiro, com
consequéncias importantes para as politicas sociais.

A descentralizacdo fiscal dos anos 1980 ocorreu por meio do
aumento da capacidade de arrecadacao subnacional, algo que beneficiou
as unidades maisricas, e das transferéncias intergovernamentais (tigs) com
carater redistributivo, que beneficiaram as unidades menos populosas,
algumas mais pobres. Tem destaque entre essas Ultimas o Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), transferéncias obrigatérias e ndo condicionadas da Unido de 46%
dos dois principais tributos nacionais, o Imposto de Renda e o Imposto
sobre Produtos Industrializados (CF/88, art. 159).

A descentralizagdo de receitas ndo foi acompanhada de uma
descentralizacdo coordenada de gastos publicos. E, dado que as politicas
sociais sdo competéncias concorrentes, o que se observa no comego
dos anos 1990 é um aumento de gastos sociais sem coordenacdo
intergovernamental, com duplicidades, auséncias e amplas desigualdades
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ao longo do territério nacional (BERcovicl, 2004; SouzA, 2005). Assim, o
processo de descentralizagcdo apresentou resultados negativos no comecgo
dos anos 1990, como: desestimulou o esfor¢o de arrecadacdo préprio dos
entes subnacionais, destaque para os municipios; ndo garantiu melhor
redistribuicdo de renda aos cidaddos nacionais; incentivou a criagdo de 1.016
novos municipios no Brasil (VARSANO, 1996; REZENDE, 2010); e, carente de
mecanismos de responsabilizacao fiscal, levou ao endividamento crescente
dos entes governamentais, destaque para os estados.

A centralizagdo jurisdicional que possibilita a Unido legislar sobre
receitas, gastos e dividas dos diversos niveis de governo possibilitou ao
governo nacional empreender uma série de reformas “recentralizantes”
a partir de meados dos anos 1990, buscando minimizar os problemas
apontados e estancar a hiperinflagio que assolou o pais até 1993,
guando foi adotado o Plano Real. As reformas possibilitaram ao governo
nacional melhorar sua capacidade financeira, diminuir a autonomia fiscal
subnacional, ao vincular parte de suas receitas com gastos sociais e criar
mecanismos de responsabilizacdo fiscal aos entes federados.

No contexto das reformas dos anos 1990, houve um crescimento
expressivo da carga tributaria, colocando o pais na primeira posicdo
na América Latina, seguido de perto pela Argentina. Em 2013, a carga
tributdria brasileira foi de 33,7%, a da Argentina foi 31,3% e a média da
Organizagao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) foi
de 35%. Contudo, analisando a base de incidéncia da tributacdo, tem-se
que o Brasil tributa mais bens e servicos consumidos, 17,9% contra 11,5%
da média OCDE, e menos renda, lucros e ganhos de capital, 6,1% contra
11,7% da OCDE (RECEITA FEDERAL DO BRASsIL, 2015). O resultado é uma
tributacdo regressiva que concentra sua arrecadagao, em torno de 50%,
no consumo de bens e servicos e que compromete parcelas maiores de
renda das familias mais pobres (POCHMANN, 2008).

A Unido centraliza a arrecadacgdo tributdria e receitas disponiveis.
De acordo com Afonso (2015, apud Brasil, 2015, p.21), em 2014, a
Unido detinha 65,4% da arrecadacao direta de tributos e 54,% da
receita disponivel. Desde os anos 60, estados perderam participagao
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na arrecadacdo tributdria e na receita, detendo 27,4% da arrecadacao
tributaria e 24,8% das receitas disponiveis em 2014 (/dem). Os municipios
arrecadam pequena parceladostributos(7,2%,em 2010), sendo altamente
dependentes das tigs e detendo participacdo crescente na receita. Sua
receita disponivel entre 1960 e 2014 mais que triplicou, chegando a 21,2%
das receitas disponiveis (/dem).

Além do carater regressivo da tributacao brasileira, que penaliza os
mais pobres, autores apontam efeito pouco equalizador das transferéncias
intergovernamentais. Isso porque as principais tigs, como FPE e FPM,
apresentam critérios de partilha que pouco corrigem as desigualdades
regionais e sociais (MENDES; MIRANDA; CosIO, 2008; REZENDE, 2010).
Contudo, algumas transferéncias intergovernamentais tém expandido e
apresentado efeitos redistributivos, sendo elas direcionadas as politicas
sociais: a transferéncias condicionadas do Sistema Unico de Saude (SUS)
e do Fundef/Fundeb (MENDES; MIRANDA; CoslO, 2008; BalAo, 2013). As
transferénciasdiretasderecursosdaUnidoaoscidaddaosfogemdadinamica
das tigs, mas vale destacar que também tém efeitos importantes sobre a
redistribuicdo de renda entre os cidadaos. Destaque para o Beneficio de
Prestacdo Continuada (PBC) e o Programa Bolsa Familia (PBF).

Os gastos publicos cresceram significativamente no Brasil a partir
dos anos 1990 e foram financiados por aumento na carga tributaria. Dois
itens sdo fundamentais para entender as finangas publicas brasileiras
sob a perspectiva do gasto: a gestdo da divida publica por meio de
gastos financeiros e o crescimento dos gastos sociais. Os dois gastos
pressionaram enormemente as contas publicas, principalmente em
momentos de estagnac¢do ou de recessao. O desafio foi e continua sendo
o de equilibrar crescimento econémico, responsabilidade fiscal e gastos
sociais redistributivos e eficientes.

A partir da andlise de quatro caracteristicas institucionais do
federalismo brasileiro apresentada, pode-se concluir que o federalismo ndo
se apresenta como um obstdculo para o desenvolvimento de politicas sociais
no Brasil. E exemplar, nesse aspecto, 0 aumento de gastos e programas
sociais observado, principalmente, a partir dos anos 2000, que contribuiram
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para a diminuicdo da pobreza, da desigualdade (GINI), para melhoria no
desenvolvimento humano (IDH) e em indicadores de saude e educacao.
Contudo, alguns desafios persistem na busca por um Estado de bem-estar
social maisamplo e redistributivo, entre eles: 1) reformar o sistema tributario
para diminuir sua regressividade, aumentando a receita disponivel nos
estratos mais baixos da populac¢do; 2) definir critérios mais redistributivos
para as transferéncias intergovernamentais, destaque para FPE e FPM; 3)
prover politicas sociais mais equitativas e eficientes; 4) enaltecer o papel dos
estados na dinamica federativa, melhorando sua capacidade de atuagao em
politicas sociais como saude, educacdo, assisténcia social, seguranca publica
e outras; 5) rediscutir o papel do Judiciario na garantia dos direitos sociais;
6) promover o crescimento econémico em bases sustentdveis e inclusivas;
7) avancar na coordenacdo federativa e cooperacdo intergovernamental no
provimento das politicas sociais.

4.4 Coordenacao federativa e cooperagao intergovernamental

A multiplicacdo de centros decisdrios nas federagdes torna
desafiadora a realizacdo de politicas publicas que dependem da
convergéncia entre escolhas governamentais em direcdo a realizacdo de
objetivos ou metas nacionais. A coordenacado federativa é um requisito
contemporaneo para o desenvolvimento das politicas publicas,
especialmente em vista do alto grau de interdependéncia vertical ou
horizontal entre as a¢Oes desenvolvidas por entes pertencentes aos
diferentes niveis de governo (ABRUCIO, 2005). E, como ja discutido
anteriormente, a capacidade de coordena¢do dos governos nacionais
varia na medida em que variam os arranjos institucionais do sistema
federativo, especialmente no que se refere a centralidade jurisdicional e
a concentragdo de recursos fiscais no governo nacional. Por outro lado,
diferentes dreas de politicas publicas estruturam padrdes préprios de
relagdes intergovernamentais — tanto verticais quanto horizontais — a
partir das formas como distribuem papéis, responsabilidades e recursos
entre entes governamentais de diferentes niveis. Nesses padrdes podem
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predominar comportamentos mais cooperativos, mais competitivos
ou até mesmo mais conflitivos. Em suma, federa¢Ges variam em sua
configuragao institucional, e com isso afetam de formas diversas as
politicas publicas, e também apresentam variacdes nas formas de
relagdes intergovernamentais para cada politica publica, podendo essas
ser mais ou menos coordenadas e cooperativas.

Nesta secdo serdo apresentados alguns avancos e problemas
relativos ao estabelecimento de padrbes cooperativos nas relagdes
intergovernamentais envolvidas nos processos de formulacdo e
implementacdo de politicas publicas, no caso brasileiro. Primeiro sera
discutido o proprio conceito de cooperacdo e suas especificidades,
em se tratando das relagbes intergovernamentais. Em seguida, serao
apresentados os padrdes cooperativos nas relagdes verticais entre entes
de diferentes niveis de governo e, por fim, nas relagdes horizontais entre
entes governamentais de mesmo nivel.

Cooperagao nas relagdes intergovernamentais

Cooperacdo ndo supde uma identidade completa ou harmonia de
interesses entre as partes, mas decorre, antes, do contrario: ha interesses
comuns e interesses proprios. A cooperacao consiste exatamente no
ajuste dos comportamentos movidos pelos interesses préprios em
direcdo a preferéncias de outros (AXELROD; KEOHANE, 1985), sejam esses
“outros” tomados como entes pertencentes ao mesmo nivel de governo
ou a niveis de governo mais abrangentes. Nesses termos, quem coopera
faz concessGes tdcitas ou formalizadas por meio de algum acordo prévio,
assumindo determinados custos em favor da realizacdo de objetivos que
podem beneficiar algum outro ou uma coletividade maior na qual se inclui.

Nocampodasrelagdesintergovernamentais, no planointernacional,
mas também na esfera doméstica, a configuracdo de padrdes cooperativos
nao é um resultado trivial e pode ser perturbada por uma série de fatores
externos a vontade dos entes governamentais. Entre esses fatores, alguns
se destacam:

— Pressdes na arena politica interna aos governos, especialmente

guando mais responsivos aos seus eleitores, tendem a restringir
a margem de manobra para adogdo de comportamentos
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cooperativos com outros governos que impliquem algum tipo
de sacrificio da prépria populacdo, seja pela cessdo de recursos
fiscais ou exposicdo a riscos diversos.

— A escolha entre cooperar ou ndo pode ter estruturas de
recompensas ou payoffs que contraindiquem a primeira
alternativa, especialmente em contextos de interagao
estratégica — em que o retorno para uma escolha depende
ndo apenas da “minha” escolha pela cooperagcdo, mas
também da escolha do “outro” por essa opc¢do —, aspecto
intensamente estudado na Teoria dos Jogos. Cooperar,
mesmo quando outros entes governamentais prometem fazé-
lo, pode ser extremamente arriscado quando sabemos que
esses Ultimos tém boas razdes para ndao cooperar; quando ha
apenas uma rodada de intera¢do e os interlocutores ndo tém
a oportunidade de firmar e praticar a reciprocidade; quando
ha baixa visibilidade sobre se o comportamento praticado foi,
de fato, cooperativo ou ndo; e quando, mesmo havendo tal
visibilidade, as instituicGes se mostram incapazes de sancionar
tais comportamentos, entre outras circunstancias.

— Grande numero de agentes com forte interdependéncia entre
as escolhas entre cooperar ou ndo (SCHARPF, 1997): quanto
mais partes envolvidas, crescem os custos de transacao e
menos eficazes se tornam os mecanismos institucionais para
“identificar desertores”, bem como restringir a retaliacdo a
esses Ultimos e os incentivos para que o agente responsavel
por aplicar tal retaliacdo o faca de fato.

No campo das relagbes intergovernamentais, essas condicdes
desfavoraveis a cooperagdo, bem como outras, estdo frequentemente
presentes e combinadas, merecendo a constru¢ao de estratégias ou
mecanismos que possam alterar as motivacdes dos atores governamentais
envolvidos. Sem o intuito de aprofundar teoricamente esse ponto, tem-se
a seguir alguns desses mecanismos utilizados no caso das politicas sociais
desenvolvidas no federalismo brasileiro pds 1988.
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Mecanismos de coordenagao vertical

Os mecanismos verticais de coordenacdo incluem, entre outros,
constrangimentos constitucionais e legais, que obrigam governos
a fazerem determinadas escolhas, restringindo sua liberdade de
decisdo; incentivos financeiros, que propiciam retorno para a adesdo a
determinadas iniciativas do governo nacional; e, por fim, pactuacdo de
compromissos em arenas intergovernamentais, que geram normativas
setoriais com maior ou menor grau de formalizagdo em cada caso, mas
também impdem obrigacdes morais entre as partes envolvidas.

1) Constrangimentos constitucionais e legais

Tendo estabelecido o compartilhamento de responsabilidades,
especialmente nas politicas sociais, a Constituicio Federal de 1988
introduziu obrigacdes para com as mesmas nos trés niveis de governo
e remeteu a legislacdo ordinaria a regulamentagdo ou detalhamento
de varias delas. Entre essas obrigacdes, foram vinculados os gastos das
receitas orgamentdrias préoprias com educagdo e saude em cada nivel
de governo, bem como foram detalhados em legislacdo posterior os
critérios para uso desses recursos vinculados. Conforme visto, o poder
jurisdicional centralizado na Unido possibilitou ampla regulamentacao
do federalismo e das politicas sociais. A Lei de Responsabilidade fixou
para a administracdo publica em geral, nesse caso incidindo nao
apenas sobre as politicas sociais, parametros para gastos com pessoal
e endividamento, entre outros aspectos. Além disso, nas politicas
de salde (Leis n° 8.080/1990 e n° 8.142/1990), educacdo (Lei n°
9.394/1996) e assisténcia social (Leis n° 8.742/1993 e n°® 12.435/2011),
legislacdo posterior autorizou a Unido a exercer papéis de formulagao,
coordenacédo e supervisdo dessas politicas e fixou, também, o papel dos
estados e municipios na sua implementacao.

Para assegurar o cumprimento das determinagdes legais e
constitucionais — e aqui a cooperacdao com os grandes objetivos fixados
pela federacdo brasileira —, foram designados érgaos de accountability
horizontal (tribunais de contas, controladorias, ministério publico) e
societal (conselhos de politicas publicas em cada nivel de governo).
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2) Transferéncias condicionadas

Apds a conquista da estabilidade macroeconémica em meados
dos anos 1990, o Executivo Federal foi bem-sucedido em retomar sua
participacdo relativa nas receitas publicas, especialmente pela via das
contribuicdes sociais e de dominio econdmico, ndo compartilhadas
automaticamente com estados e municipios, esses Ultimos cada vez
mais dependentes do ponto de vista fiscal (ALMEIDA, 2007; REZENDE;
AFONSO, 2004). Nesse contexto, as transferéncias intergovernamentais
condicionadas se mostraram um eficaz instrumento para inducdo da
adesdo dos governos subnacionais aos programas federais, em especial
daqueles de cardter estruturante para a implementacdo das politicas
sociais. Por meio da adesdo, estados e municipios contariam com fontes
adicionais e regulares de recursos, além de minimizarem os riscos de
implementagdo das politicas coordenadas pelo Executivo Federal ao
receberem inclusive o apoio técnico para tal.

Assim como no caso dos constrangimentos constitucionais e legais,
os riscos de desconfiguracdo local dos programas federais ou desvios de
finalidade de recursos transferidos seriam absorvidos sob a atuacdo dos
drgaos de accountability horizontal (tribunais de contas, ministério publico)
e societal (conselhos de politicas publicas em cada nivel de governo).

3) Arenas de pactuagdo intergovernamental

A institucionalizagdo de arenas intergovernamentais para
pactuacdo dos aspectos relativos a implementacdo das politicas sociais
entre representacdes dos trés niveis de governos constitui uma inovacao
de relevancia, especialmente naquelas politicas que estruturam sistemas
nacionais, como é o caso da saude e da assisténcia social, embora também
estejam presentes com fungdes especificas em outras politicas, como no
caso da educacdo, no qual o processo deliberativo se restringe a definicdao
de parametros financeiros para aloca¢do de recursos do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacgdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacgdo (Fundeb). Nessas comissGes, mesmo operando
sob composicdo paritaria e sob regra de consenso, estudos apontam para
um destacado poder de agenda do gestor federal e de assimetrias de
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recursos estratégicos entre os atores presentes nessas arenas, pendendo
em favor desse ultimo (PALOTTI; MACHADO, 2014). Do ponto de vista
operacional, especialmente nas politicas de salde e assisténcia social,
as pactuacdes constituem um instrumento de ajustes incrementais com
efeitos muito precisos no processo de coordenacao federativa setorial.

No caso dessas arenas intergovernamentais, mecanismos de
enforcement construidos setorialmente dependem dos instrumentos
de formalizacdo para os pactos firmados: na saude, boa parte das
pactuacdes se tornam portarias ministeriais; na assisténcia social,
podem ser convertidas em portarias ministeriais ou, simplesmente,
em resolucdes da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT); na educacdo,
tornam-se resolucdo da Comissdo Intergovernamental do Fundo de
Manutenc¢do e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educag¢dao (Fundeb), posteriormente publicadas
como portaria ministerial. As portarias ministeriais sdo instrumentos
revogaveis unilateralmente pelo Executivo Federal, mas a quebra de
compromissos entre as partes ndo se coloca como alternativa atraente
para nenhuma delas, dada a interdependéncia reciproca na gestao dos
sistemas setoriais de politicas sociais.

Mecanismos facultados a coordenagao horizontal ou vertical

Os convénios de cooperacdo e os consorcios publicos podem ser
firmados tanto entre entes governamentais de mesmo nivel quanto entre
entes de niveis distintos.

Os convénios de cooperacao entre entes governamentais foram
expressos na Constituicdo de 1967 (artigo 16) e na Emenda Constitucional
n2 1 de 1969 (artigo 13) — ainda durante o regime militar —, sendo
incorporados a Constituicdo de 1988 (artigo 241). Tais convénios sdo
firmados entre entes governamentais com vistas a realizacdo de interesses
comuns. Constituem um instrumento bastante difundido hd décadas,
sendo utilizado em programas federais ou estaduais que envolvem
municipios na implementacao das acdes, assim como em muitos casos
tem sido mobilizado na cooperacdo entre municipios de uma mesma
regido envolvidos na realizagdo de fins compartilhados.
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Um mecanismo de coordenacdo horizontal bastante difundido no
federalismo brasileiro tem sido os consoércios publicos, que ganharam nova
institucionalidade com a Lei n® 11.107/2005, regulamentada pelo Decreto
presidencial n° 6017/2007, que trouxeram maior seguranca juridica
para os entes pactuantes, podendo os consdrcios ser formados entre
municipios, entre estados ou entre entes de diferentes niveis de governo.
Foram introduzidas inovag¢des, como a possibilidade de se constituir como
associagao publica ou como pessoa juridica de direito privado por meio de
contrato e integrar a administracdo indireta dos entes consorciados, mas
também a possibilidade da observancia das normas de direito publico nos
processos de compra, contratacao e admissao de pessoal, e a possibilidade
da previsao de um contrato de rateio entre os entes consorciados para
prover os custos da associa¢cdo. Quanto a sua difusdo entre diferentes
politicas publicas, passado o momento inicial de multiplicagdo desse
mecanismo, a partir da sua regulamentacdo (LINHARES; CUNHA; FERREIRA,
2012), é patente que as flutuagdes no nimero de consdrcios tém assumido,
nos anos mais recentes, um recorte nitidamente setorial (MACHADO;
ANDRADE, 2014), se expandindo em alguns setores e se retraindo em
outros. Sobre essa dindmica enddgena aos setores de politicas publicas,
ha pistas de que a acdo indutora dos governos estaduais — como ocorreu
notoriamente no caso da saude (MACHADO; PALOTTI, 2015) — ou mesmo
de outros agentes externos aos entes consorciados, como federagées de
municipios, tenha um papel fundamental nessa difusao.

Enguantomecanismodecoordenacdo, osconsdrciosintermunicipais
tém sido os mais importantes, e, embora propiciem economia de escala
e organizem a oferta de servicos publicos em dimensdo regional, a ldgica
contributiva pauta a distribuicdo dos beneficios entre associados, nao
se prestando facilmente esse mecanismo a politicas equalizadoras ou
solidarias (MACHADO; ANDRADE, 2014).

Mecanismos mistos de coordenagao intergovernamental

Mecanismos mistos sdo aqueles que, pela sua natureza, envolvem
necessariamente a cooperac¢ao, simultaneamente, em dimensao vertical
e horizontal, sendo exemplos o processo de regionalizacdo de politicas
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sociais como a saude e a assisténcia social e a constituicdo das regides
metropolitanas.

1) Regionalizag¢do de politicas publicas

Os esforcos de regionalizacdo nas politicas publicas descentralizadas
tém sido mais desenvolvidos no setor da saude, embora ndo se possa
dizer que sejam necessariamente bem-sucedidos, ja que, desde 2002,
tém sido definidas diferentes estratégias, sem que nenhuma delas tenha
se consolidado. Fundamentalmente, a ideia é superar a fragmentacdo da
gestdo do sistema de saude, integrando os recursos assistenciais de maior
complexidade dos municipios de uma mesma regido, equalizando as
condicGes de acesso dos cidaddaos aos mesmos. As regides de saude sdo
previamente formalizadas, e seus municipios participam de um processo
de programacdo pactuada coordenado pelos governos estaduais, sob
normas e supervisdo do governo federal, visando estabelecer metas
fisicas e financeiras a serem cumpridas pelos municipios, metas que
constituem referéncia regional no atendimento aos cidad3dos oriundos dos
municipios referenciados. Entretanto, embora tenha sido implementada
em diferentes formatos (Norma Operacional de Assisténcia a Satide/2002;
Pacto pela Saude/2006 e Contrato de Organizativo da Ac¢do Publica da
Salde/2011) e graus de execucdo, a regionalizacdo da atencdo a saude
apresentou limitagdes, especialmente em vista de alguns problemas.

Em primeiro lugar, ao dividir municipios entre “exportadores” e
“importadores” de servigos, transferiu-se para os mesmos a barganha
envolvendo obrigagbes de atendimento de maior complexidade e gestdo
dos recursos financeiros correspondentes, transferidos pelo Ministério
da Saude, mas insuficientes para cumprir as metas fisicas segundo
parametros de cobertura, dadas as condi¢cGes do mercado de servigos
em saude. Os “exportadores”, detendo o controle das portas de entrada
desses servigos, que estdao em seu territério, ficam ainda em definitivo
em seu fundo de saude com recursos eventualmente ndo utilizados (por
exemplo, aqueles destinados a populacdao dos municipios “importadores”
gue ndo tenham sido executados no més de exercicio), ndo havendo
razdes para eventualmente complementar com recursos proprios a
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realizacdo das metas fisicas destinadas aos “importadores” quando os
recursos transferidos sao insuficientes. Por sua vez, os “importadores”
de servigos, via de regra, ndo tém outros municipios de referéncia para
alocar seus pacientes em atendimentos de maior complexidade, uma
vez ndo contempladas suas metas fisicas, assumindo em certos casos
comportamentos predatérios, como encaminhar pacientes para os
municipios maiores pela via dos servigos de urgéncia. Trata-se de arranjos
gue tém tido dificuldades de se estabilizar, em vista da baixa credibilidade
em torno dos compromissos assumidos no processo de pactuacdo
regional, cujas condi¢cdes se encontram bem além da governabilidade
dos municipios pactuantes e, em parte, dos estados que assumem sua
coordenagdo (MACHADO, 2009).

2) Regides metropolitanas

A Constituicdo Federal de 1988 retirou da Unido a iniciativa legal para
criacdo das regides metropolitanas e a devolveu aos legislativos estaduais,
retornando aos municipios envolvidos o direito a sua organiza¢do. Em 2010,
o Brasil detinha 38 regiGes metropolitanas constituidas, envolvendo 444
municipios, onde residiam quase 90 milhdes de habitantes, o que chegava
proximo a metade da populagdo brasileira (GARSON; RIBEIRO; RIBEIRO, 2010).
Entretanto, assim como no caso da regionalizagdo de politicas publicas, as
formas organizacionais adotadas ndo tém se consolidado e difundido a ponto
de institucionalizd-las enquanto mecanismos de coordenacdo federativa
entre entes municipais que compdem aglomera¢des metropolitanas
(MouRraA; LIBARDI; BARION, 2006). Diferencas de condi¢des demograficas e
econOmicas entre os municipios, incluindo seu impacto sobre as condigdes
fiscais, fazem supor prioridades diversificadas, que dificultam a formacao
de uma identidade metropolitana ou simplesmente de projetos comuns
entre municipios nucleo e os demais (GARSON, 2009). Ainda, a coordenacgdo
pode vir a ser dificultada quando ha divergéncias politico-partiddrias
expressivas entre os municipios de uma regido, embora faltem evidéncias
conclusivas nesse sentido na bibliografia relacionada ao tema. Nesse
contexto, a distribuicdo de poder decisdrio sobre o que fazer e sobre os
critérios para distribuicdo do 6nus das a¢des conjuntas se torna objeto de
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disputa, dificultando o desenvolvimento de mecanismos institucionais que
possam favorecer a agdo coletiva.

Conclusoes: o federalismo importa para as politicas publicas?

Este livro buscou oferecer uma contribui¢cdo sobre o significado
de federalismo e sua relacdo com as politicas publicas, temas que ndo
sdo recentes, mas que ganharam maior projecao a partir dos anos
1980, no ambito da analise de politicas publicas a partir das instituicdes
politicas (institucionalismo). No Brasil, os temas federalismo e politicas
publicas, separados ou relacionados, ganharam projecdo a partir da
redemocratizagdo, sendo que a formulagdo e aimplementagdo de politicas
sociais no contexto federativo brasileiro tém sido focos destacados dos
estudos em politicas publicas no pais.

O interesse dos estudiosos de politicas publicas no federalismo
parece indicar ser esse ultimo um aspecto relevante para a compreensao
das primeiras, o que levaria a responder sim a questdo que conduz estas
conclusdes: federalismo importa para as politicas publicas e por isso
temos tantos estudos sobre essa relacdo. Mas pode-se e deve-se ir além
nessa indagacdo: Por que importa? Como importa? Essas sdao questdes
gue guiaram a elaboragdo deste volume e cujas respostas vale sintetizar
neste momento final.

Se é consenso que o federalismo tem como caracteristica-chave a
existéncia de pelo menos dois niveis de governo, ditos auténomos, sobre
0 mesmo territério e pessoas, ainda assim essa caracteristica do sistema
politico ndo é algo simples de captar, porque em sua pratica apresenta
uma enorme variedade institucional a qual correspondem diferentes
formatos de distribuicdo vertical de autoridade sob a descentralizagao
territorial que lhe é peculiar. E essa variedade institucional ndo pode ser
devidamente compreendida pelos institutos formalmente vinculados
a organizacdo constitucional do Estado de tipo federal, o que se pode
denominar como federalismo formal. Exemplar sdo o Senado Federal,
a divisdao constitucional das competéncias entre niveis de governo e as
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cortes supremas de justica, que podem apresentar situa¢gdes muito
diversas nos paises — federais e unitdrios — em termos de distribuicao
territorial do poder.

Ha que seanalisar, nos diferentes casos, como se combinam atributos
institucionais que estabelecem os modos de participagdo das unidades
constituintes na legislatura nacional, assim como os modos de exercicio
do seu poder autébnomo e o funcionamento das cortes de justica. Sob tais
combinagdes, as unidades constituintes poderdao ou ndo se configurar
como polos capazes de estruturar as preferéncias dos legisladores
nacionais em torno de interesses territoriais, assim como poderao dispor
de maior ou menor autonomia para formular ou implementar politicas
publicas, deterdo ou ndo maior ou menor participacdo nas receitas e
despesas publicas e terdo cortes supremas de justica mais ou menos
sensiveis aos interesses subnacionais.

Desse modo, os efeitos do federalismo sobre as politicas publicas
ndo sdo unidirecionais, dependendo de configura¢des institucionais
especificas e das combinagdes dessas com outros elementos contextuais,
como a existéncia de clivagens étnicas de base territorial, da presenca
ou ndo de elevados niveis de desigualdade de desenvolvimento entre as
unidades constituintes da Federacdo, entre outros.

E possivel, portanto, que sob determinadas configuragdes
institucionais, ocorram de fato restricGes de interesses territoriais
a formulacdo, ao desenvolvimento ou mesmo aos resultados
territorialmente uniformes de politicas publicas de abrangéncia nacional
em paises federativos. E essa discussdo é particularmente valida quando
o foco é sobre as politicas sociais universais e equitativas. Contudo,
esse efeito ndo pode ser imputado a todas as federacdes, e os estudos
empiricos tém apontado efeitos diversos do federalismo — positivos ou
negativos —sobre as politicas publicas, indicando que federalismo importa
de formas variadas a depender de sua conformagao institucional, que ndo
se restringe a sua conformacdo constitucional.

A descentralizacdo territorial é categoria crucial para entender
o federalismo, sendo o que o diferencia do Estado unitario, em maior
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ou menor grau. O processo de descentralizacdo territorial apresenta
multiplas dimensdes — politica, legislativa, administrativa e fiscal —, que
podem variar independentemente uma da outra, gerando configuracdes
gue podem atribuir, ao governo central, prerrogativas de formulagdo e
poderes de coordenacdo da implementacdo das politicas publicas pelos
governos subnacionais, condi¢es essas que favorecem o desenvolvimento
de politicas sociais e redistributivas.

O federalismo brasileiro contemporaneo constitui um exemplo
bem-sucedido nesse sentido. Nos primeiros anos apds a promulgacado
da Constituicdo de 1988, os incrementos de receitas dos governos
subnacionais (descentralizacdo fiscal) e das suas responsabilidades na
implementacdo das politicas publicas (descentralizacdo administrativa)
geraram um efeito centrifugo sobre a Federagao, com agbes superpostas
ou vazios de atuagdo sob baixos niveis de coordenacdo federativa. Porém
a manutencao de prerrogativas legislativas para regulamentacdo das
responsabilidades compartilhadas entre niveis de governo (centralizagdo
legislativa) deu a Unido as condi¢des para construir setorialmente os
mecanismos de coordenacdo de politicas publicas. Determinacdes
constitucionais ou legais sobre a alocacdo de despesas dos governos
subnacionais, transferéncias intergovernamentais condicionadas e
institucionalizacdo de arenasfederativas parapactuacdodaimplementacao
das politicas estdo incluidos, entre outros, nesse conjunto de mecanismos
de coordenacgao.

Assim, concomitante a esse processo de rearranjo do federalismo
brasileiro desde meados dos anos 1990, cresceu sobremaneira o
interesse da comunidade académica pelos seus efeitos estruturantes
sobre as politicas publicas desenvolvidas no Brasil no periodo pds-
redemocratizacao, constituindo atualmente uma das principais agendas
de pesquisa no que se refere a gestdo de politicas publicas.

A conclusdo principal, portanto, é que o federalismo importa para as
politicas publicas a partir de sua conformacao institucional, mais ou menos
centralizada. E a sugestdo aqui é analisar a distribuicdo territorial do poder
em termos politicos, legislativos, fiscais e administrativos e relacionar essa
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distribuicdo aos efeitos esperados para as politicas publicas, que também
sdo diversos. Politicas sociais universais e equitativas, por exemplo, tendem
a ser favorecidas por federagGes que centralizam recursos legislativos e
fiscais e induzem comportamentos subnacionais na oferta dessas politicas.
Esse é o caso do Brasil em sua nova ordem constitucional. Mas isso ndao
invalida outra conclusdo, de que a experiéncia federativa brasileira
apresenta problemas e desafios paras as politicas publicas, no geral, e para
as politicas sociais, no especifico. Entre esses desafios tem-se, por exemplo,
aspectos pouco equitativos do federalismo fiscal, o papel dos estados na
dinamica federal tripartite, a capacidade dos municipios na implementacao
de politicas publicas e tantos outros.
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