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RESUMO: O artigo pontua as caracteristicas essenciais dos sistemas federativos
de governo, as origens teéricas e histéricas do federalismo brasileiro e a dinamicas
de relacdo intergovernamental que se podem inferir de cada modelo para diferentes
areas de atuagio estatal. Seu objetivo é construir um referencial de anélise de politi-
cas publicas com base na complexidade da distribui¢do de competéncias legislativa,
administrativa e financeira entre os entes que compdem a federagio brasileira e que
possa ser utilizado em estudos posteriores que pretendam relacionar o modo parti-
cular de decisdo, planejamento e implementacio de uma determinada politica pablica
com variaveis ligadas aos resultados da agio estatal ou ao seu modo de execugio. A
construgio de tal referencial, no que se refere a valoragio da distribui¢io de compe-
téncia, se apoia em teorias que explicam as dinamicas intergovenamentais e entre a
sociedade e os agentes publicos em termos de competi¢do entre governos, agdo co-
letiva, disponibilidade de acesso aos tomadores de decisdo e pontos de veto. A meto-
dologia empregada consiste em revisio bibliografica e hermenéutica constitucional.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas Publicas. Ciclo de Politica Ptblica. Arranjos Federativos.
Complexidade Burocratica. Constituigido da Republica Federativa do Brasil de 1988.

ABSTRACT: The article points out the essential characteristics of the federal sys-
tems of Government, the theoretical and historical origins of Brazilian federalism
and intergovernmental relationship dynamics that can infer each model for difterent
areas of expertise. Its goal is to build a frame of analysis of public policies based on
the complexity of the distribution of legislative, administrative and financial skills
among the spheres that compose the Brazilian Federation and that can be used in
subsequent studies to relate the particular mode of decision-making, planning and
implementation of a particular public policy with variables linked to the results of
State action or is execution reality. The construction of such a benchmark, as re-
gards the assessment of the distribution of competence, is based on theories that
explain the dynamics between government and society terms of competition, collec-
tive action, availability of access to decision makers and veto points. The methodol-
ogy employed consists of literature review and constitutional hermeneutics.

KEYWORDS: Policy. Public Policy Cycle. Federal Arrangements. Bureaucratic
Complexity. Constitution of the Federative Republic of Brazil of 1988.
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INTRODUCAO

A teoria amplamente aceita no campo da ciéncia politica procura fundamentar explica-
¢des e previsdes sobre o fendmeno politico, a decisio e a a¢do estatal, a partir do funcionamento
das institui¢des de uma sociedade. Cabe a Przeworski® o crédito por haver apontado que “insti-
tuigdes importam” e entre estas institui¢des a forma de estado tem papel de destaque. Equivale a
dizer que se pode tentar explicar os resultados ou funcionamento de uma politica ptblica a partir
da maneira pela qual se distribui ou concentra o poder politico no territério, isto porque a forma
de estado teria influéncia no calculo estratégico individual dos politicos, nas decisdes dos gover-
nantes e na relagio entre Estado e sociedade. Se isso for verdade, compreender a forma como uma
politica publica se estrutura entre os niveis de poder da federagio pode fornecer respostas sobre
seu funcionamento, inclusive quanto ao nivel de participagio social.

A agenda ndo é nova. Como aponta Fabio Silva®, estudos relacionam a forma de estado e
a participagio social na producdo de politicas publicas através dos conceitos de descentralizacio.
Estes estudos partem da premissa de que o envolvimento dos cidaddos ocorre mais fortemente
em esferas locais*>%. Constréi-se uma cadeia causal pela qual a forma federativa representaria
maior descentraliza¢do do poder de decisdo e o empoderamento das arenas locais, o que levaria,
consequentemente, ao aumento da participa¢do™. Estes autores trabalham com o pressuposto
de que estados federativos apresentam entes locais com maior poder decisério para formular e
executar politicas publicas’. De outro lado, verificam que a participagdo social é mais forte nas
esferas locais'’, para entdo conclufrem que em estados federativos a participacdo social tende a ser
mais intensa.

Este artigo procura descrever os padrdes de relagdo federativa nas politicas ptblicas no
Brasil estabelecendo um sistema de classificagdo que possa servir para selecionar casos e analisar
possiveis implicagdes destes arranjos no funcionamento e resultados das politicas.

2 - PRZEWORSKI, Adam. Institutions matter?. Government and opposition, v. 39, n. 4, p. 527-540, 2004.

3 - SILVA, Fabio S., 2012. “De cada um conforme suas capacidades: participagio, ambientes institucionais e capacidades de incidéncia em politicas
publicas”. V. CONSAD de Gestao Publica.

4- INNES, Judith E; BOOHER, David E. Reframing public participation: strategies for the 21st century. Planning theory & practice, v. 5, n. 4, p.
419-436, 2004

5 - FARAH, Marta Ferreira Santos. Parcerias, novos arranjos institucionais e politicas publicas no nivel local de governo. Revista de administragio
piiblica, v. 35, n. 1, p. 119-144, 2001.

6 - FERRAREZI, E., OLIVEIRA, Clarice G., 2012. “Reflexdes sobre a emergéncia da participagdo social na agenda das politicas puablicas: desafios
a forma de organizagio burocritica dos Estado”, V. CONSAD de Gestdo Publica.

7 - FARAH, Marta Ferreira Santos. Parcerias, novos arranjos institucionais e politicas publicas no nivel local de governo. Revista de administracio
publica, v. 85, n. 1, p. 119-144, 2001.

8 - JACOBI, Pedro. Politicas publicas: uma agenda de questdes e indagagdes no contexto da transi¢fio. Anais: Encontros Nacionais da ANPUR,
v. 3, 2012.

9 - RIBEIRO, Leandro. Federalismo, governo local politicas sociais no Brasil entre 1996 e 2004. In: HOCHMAN, Gilberto, et al(org). Federalismo
e Politicas Publicas no Brasil. Rio de Janeiro, Editora FIOCRZ, 2013.

10 - DIEGUES, Geraldo César. A construgdo da participa¢io social na gestido das politicas puablicas: o protagonismo do governo local
no Brasil. Administragio Pablica e Gestdo Social, v. 4, n. 4, 2012.
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1. FEDERALISMOS

De modo geral, sio classificados como federativos os estados nos quais o poder politico
encontra-se dividido em pelo menos dois niveis: o subnacional, composto por entidades autéono-
mas, e o nacional, dotado de soberania. Em sentido contrario, estados unitarios sdo aqueles em
que o poder politico encontra-se concentrado em um tnico ente que mantém o controle politico
sobre os governos locais, podendo inclusive dissolvé-los, avocar suas competéncias, ditar-lhes
normas de organizagio e substituir seus administradores.

Dallari'!, cita como caracteristicas fundamentais de uma federagdo: a origem constitu-
cional, indissolubilidade do vinculo federativo, soberania exclusiva do ente federal, reparticdo de
competéncias e rendas na constitui¢io, nacionalidade tinica. De acordo com o autor, a forma fede-
rativa de estado é uma constru¢io moderna que tem origem na Convengao da Filadélfia de 1787.
Contudo, o ntimero de estados federativos modernos é tao grande que nio se pode dizer que todas
as federagdes tém as mesmas caracteristicas. Ao contrario, mesmo dentro de um pais as relagoes
entre os entes politicos podem ocorrer em arranjos bastante distintos conforme os programas a
serem desenvolvidos e os interesses envolvidos. Dito de outro modo, ndo é correto supor que den-
tro de um estado federativo todas as relagdes intergovernamentais se desenvolverdo da mesma
maneira, sob o mesmo arranjo politico-normativo.

Deveras, as normas juridicas que instituem os poderes estatais e definem sua relagdo com
a sociedade representam, elas mesmas, produtos dessas interagdes entre grupos de interesse, ou
seja, estdo sujeitas ao jogo de forgas (politics) que lhes imprime contornos diferentes conforme o
momento de sua produgao. Isto significa que ndo ha apenas um arranjo federativo sob o qual todas
as politicas publicas se desenvolvem. Na verdade, cada politica se insere na agenda governamen-
tal através de um processo dialético que cria um arranjo normativo distinto no que se refere as
relagdes intergovernamentais voltadas para o seu desenvolvimento. Por isso, justifica-se o uso do
termo federalismos, no plural, para enfatizar estas diferencas de arranjos federativos para poli-
ticas publicas distintas no ambito de um mesmo estado. Acredita-se que estas diferengas podem
explicar a ambiguidade dos estudos a respeito da relagio entre federalismo e descentralizagio, ja
apontada por Arretche.'*"

O direito constitucional define um estado como federagiao quando sua constituigéo prevé
os seguintes pontos fundamentais: soberania nacional; autonomia regional; indissolubilidade do
pacto federativo. Diz-se que nas federacdes ha autonomia regional e soberania nacional. “Assim, a
soberania, no federalismo, é atributo do Estado Federal como um todo. Os Estados-membros dis-
pdem de outra caracteristica — a caracteristica da autonomia, que néo se confunde com o conceito
de soberania”"*. Desta forma, o ente federal nido conhece superior na ordem externa nem igual
na ordem interna'’, enquanto os entes subnacionais (federados) tém sua autonomia preservada

11 - DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. Saraiva, 1998. p 92-93.

12 - ARRETCHE, Marta TS. Mitos da descentralizagfio: mais democracia e eficiéncia nas politicas ptblicas. Revista brasileira de ciéncias sociass, v.
81, n. 11, p. 44-66, 1996.

13 - Idem. Relag¢des federativas nas politicas sociais. Educagio & Sociedade, v. 23, n. 80, p. 25-48, 2002.
14 - MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito Constitucional. 2. ed. Revista e atualizada, Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 798.
15 - BODIN, Jean. Os sezs livros da Repiiblica. Tradugio de José Carlos Orsi Morel. Sdo Paulo: fcone, 2011.
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no texto constitucional'®, o qual prevé hipéteses taxativas em que pode ser suprimida, sempre
temporariamente, e um tribunal constitucional competente para dirimir conflitos entre entes de
distintas esferas.

A seu turno a autonomia regional é descrita pelos atributos de autolegislagio, auto-or-
ganizagdo, autogoverno e autoadministragao.

Entende-se por autolegislagdo a faculdade de editar leis gerais, abstratas e imperativas
para regular relagdes juridicas em seus territérios, nos termos da competéncia estabelecida pela
constitui¢do. Este aspecto serd tratado mais detalhadamente quando serdo analisadas as compe-
téncias normativas na federacgdo brasileira. Quanto a auto-organizacdo, esta consiste em poder
se estruturar juridicamente por meio de uma Constitui¢ido Estadual, organizando seus poderes
internos, suas finalidades, principios e recursos — inclusive exercendo as competéncias tributa-
rias que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88) lhes reserva, que
também serdo objeto de um tépico especifico adiante. Aratjo'” traduz a auto-organizagio como
a existéncia de Constituicdes Estaduais'® nas quais se encontram a estrutura organizacional dos
Estados-membros, descrevendo seus érgios, entidades, agentes e regime juridico. Entende-se que
o fato de a CRFB/88 impor limites e balizas a faculdade de auto-organizagio no viola o principio
tederativo uma vez que aquela é norma de natureza nacional, ndo simplesmente federal, e encon-
tra-se legitimada pelo exercicio do Poder Constituinte Originério.

Ja o autogoverno, terceiro elemento, diz respeito a escolha dos detentores do poder
politico pela prépria populacio, ndo se subordinando a autoridade central. Os artigos 27 e 28
da CFRB/88 tratam de normas gerais para a elei¢io de governadores e deputados estaduais,
prerrogativa reconquistada em 1982, ja que no perfodo anterior eram nomeados pelo Governo
Militar Federal.

Por fim, a auto-administracéo se refere a capacidade gerir seus bens, servigos e arrecadar
seus préprios impostos. Ainda segundo Aratjo consiste no “dmbito autondémico que confere ao
Estado-membro prerrogativa para gerir os préprios érgaos e servigos publicos, sem interferéncia
da ordem central.”"

A tltima caracteristica comum as federagdes é a indissolubilidade do pacto federativo,
que as difere das confederacdes. Nestas a secessdo depende de simples dentincia ao tratado de
instituigdo, enquanto naquelas os estados-membros nio podem desvincular-se da Unido sem uma
ruptura institucional, tal como estabelece o artigo 1° da CRFB/88.

E preciso ter em conta, que as diferentes federagoes hoje existentes possuem confor-
magoes distintas e as caracteristicas acima elencadas, em que pese serem essenciais a definigdo,

16 - CRFB/88 Art. 18. “A organizagio politico-administrativa da Repuablica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituigdo.”

17 - ARAUJO, Luiz Alberto David. Curso de direito constitucional. 14 ed. Sdo Paulo, Saraiva, 2010. p. 312.
18- CRFB/88 Art. 25. “Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigdes e leis que adotarem, observados os principios desta Constituigio.”
19 - ARAUJO, op. cit. p. $14.

20 - CRFB/88 Art. 1°. “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democritico de Direito”.
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comportam gradagdes, desde modelos em que sdo muito intensas e rigidas a outros que apresen-
tam atenuagdes e flexibilidade. No Brasil, por exemplo, vém se admitindo que Estados-membros
celebrem convénios com organismos internacionais de fomento, ao passo que os poderes de auto
-organizagio e autolegislagio sdo bastante condicionados pela CRFB/88 e pela interpretagio que
lhes da o Supremo Tribunal Federal (STF).

1.1. Fragmentacio e aglutinacio

Tradicionalmente, explicam-se as diferengas existentes entre federagdes a partir de seu
desenvolvimento histérico, isto é, no fato de evoluirem de contextos unitarios (centrifugas) ou da
aglutinacdo de entes independentes (centripetas)*’. Neste sentido, federacdes derivadas de pro-
cessos de conquista de autonomia por seus membros sdo consideradas centrifugas, ou de desa-
gregacdo, e tenderiam a uma maior centraliza¢do por haverem herdado estruturas centralizadas
de poder. Ao contrario, federagdes derivadas de processos de associagido entre membros até entio
soberanos teriam uma tendéncia a descentralizacido mais acentuada na medida em que disporiam
de uma tradic¢do institucional de independéncia. Como aponta Kugelmas®* esta abordagem tradi-
cional ndo costuma levar em consideragio a forma de transi¢io do modelo anterior para o sistema
tederativo. Portanto, é de se questionar se, por exemplo, duas federacoes surgidas de contextos
unitarios, sendo uma decorrente de uma revolugdo em busca da emancipagio e outra advinda de
concessoes ou mesmo de divisdo de poderes entre elites, teriam mais semelhangas ou diferengas
em termos de dependéncia de trajetoria.

De acordo com Dallari,”” o federalismo norte-americano originado na Convengio da

Filadélfia de 1787 pode ser descrito como um federalismo de aglutinagio (centripeto). Segundo
o autor, naquele pafs, ap6s a independéncia das treze colonias em 1776, tiveram lugar algumas
convencgdes de auxilio matuo e em 1781 adotou-se a forma confederada com a proclamagio dos
“Estados Unidos Reunidos em Congresso”, que em pouco tempo passou a apresentar desgastes
e necessitar de modifica¢des. O autor narra que os vinculos que uniam os Estados confederados
desgastaram-se em pouco tempo, mostrando-se frageis e ineficazes para garantir sua a¢do conjun-
ta. Nestas circunstancias promoveu-se uma conveng¢io para atualizar os artigos da confederagio,
na qual prevaleceu a corrente que defendia a constitui¢do de um Estado Federal.

O outro importante modelo de federagdo centripeta, a Alemanha, surge com a Confe-
deragdo Germanica de 1815-1866. Desde o inicio até a inauguragido da Republica de Weimar de
1919-1933, buscou-se naquele pafs o fortalecimento de um poder central que preservasse a uni-
ficagdo contra os separatismos das elites locais, a0 mesmo tempo acomodando-as nas institui¢des
politicas nacionais (Von Beyme, 1984).**

O caso brasileiro é usualmente descrito como de uma federago centrifuga, uma vez que
durante o perfodo colonial e do império o poder politico encontrava-se concentrado nas méos do

21 - RIKER, William H. Federalism: Origin, operation, significance. Boston: Little, Brown, 1964.

22 - KUGELMAS, Eduardo & SOLA, Lourdes. Recentralizagdo/Descentralizagio: dindmica do regime federativo no Brasil dos anos 90. Tempo
Social; Rev. Sociol. USP, S. Paulo, 11(2): 63-81, out. 1999 (editado em fev. 2000).

23 - DALLARI, op. cit. p. 92.

24 - VON BEYME, Klaus. West Germany Federalism. In: International Political Science Review, v. 5, n. 4, p. 381-396, 1984.
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rei de Portugal e posteriormente o imperador do Brasil. A federagdo brasileira é contemporanea
a proclamagio da Republica e neste sentido aflora de um movimento de contestagio das elites, e
nio de um contexto de libertagdo ou de luta por autonomia. Desta forma, o federalismo brasileiro
aproxima-se mais do aleméo do que do primogénito norte-americano.

1.2. Competicdo e Cooperacgio

Outra abordagem é aquela que classifica os arranjos federativos em competitivos e coo-
perativos. As nomenclaturas apresentam ligeiras distingdes conforme alguns aspectos enfatizados
por diferentes autores, mas em linhas gerais referem-se a forma como as competéncias para de-
senvolver politicas ptblicas em uma determinada 4rea se repartem nos planos verticais e horizon-
tais, vale dizer, o arranjo de fungdes compartilhadas ou repartidas entre o governo central e cada
ente subnacional individualmente considerado.

De acordo com Moraes:

A reparti¢do de competéncia em plano horizontal implica a disseminagio de matérias
distintas entre as entidades federativas, encerrando as competéncias exclusiva e privati-
va de cada unidade da federagio.

A reparti¢io de competéncia em plano vertical importa a distribui¢io de matérias idén-
ticas entre as entidades federativas, englobando as competéncias comum e concorrente
entre todas as unidades da federagio.*

Na teoria juridica denomina-se federalismo dual ou reparti¢do horizontal os casos em
que ndo ha “condominio legislativo ou administrativo”, ou seja, quando um determinado assunto
estd atribuido a um determinado nivel da federagao, apenas. Muito embora a técnica de repartigio
horizontal evite competi¢do entre niveis distintos, ndo afasta o risco apontado por Volden*® de
competicdo entre entes de mesma hierarquia caso a competéncia para agir seja atribuida aos entes
subnacionais.

De outro giro, a técnica de especificagdo de competéncias comuns, na qual diferentes
niveis federativos tém atribui¢do simultanea, pode gerar competi¢do no mesmo nivel de poder ou
entre niveis distintos, bem como imobilismo, como aponta Arretche a respeito das politicas sociais
nos anos 1980 e inicio da década de 1990, quando nenhum ente desenvolve a¢gdes em uma area que
comportaria atuacdo paralela de todos:

Assim, qualquer ente federativo estava constitucionalmente autorizado a implementar
programas nas areas de satde, educagio, assisténcia social, habitagdo e saneamento. Si-
metricamente, nenhum ente estava obrigado a implementar programas nessas areas.*’

25 - MORAES, Guilherme Pena. Curso de Direito Constitucional. 2. ed. revista e atualizada. Niter6i: Impetus, 2008. p. 315.

26 - VOLDEN, Craig. The politics of competitive federalism: A race to the bottom in welfare benefits?. American Journal of Political Science,
p- 352-363, 2002.

27 - ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas soctais no Brasil: problemas de coordenagdo e autonomia. Sdo Paulo em perspectiva, v. 18, n.
2, p. 17-26, 2004. p. 22.
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J4 o termo federalismo de cooperagdo, coordenagido ou supletivo, liga-se a técnica de
repartigdo vertical do tipo concorrente, referindo-se a casos em que o ente nacional participa em
algumas fases do ciclo da politica publica, ou mais comumente em algumas de suas a¢des, sem
competir com os estados-membros na entrega do bem publico.

O modelo tem origem na Alemanha, com a Constitui¢cdo de Weimar de 1919 e esta ligado
a ideia de promogio de direitos sociais, que demanda uma postura ativa do Estado. A expressdo
coordenagio enfatiza os casos em que o ente nacional tem a fung¢do de padronizar ou equalizar as
acoes dos diferentes entes menores. Cooperacdo se refere ao aspecto de uma mesma politica ser
subdividida entre o plano federal e os demais conforme critérios de capacidade técnica e eficién-
cia. Enquanto federalismo supletivo costuma ressaltar o papel da Unido em subsidiar as agdes
dos governos regionais ou locais garantindo patamares minimos de atendimento e reduzindo as
desigualdades regionais.

Bercovici, citando Konrad Hesse, compara o federalismo de cooperagdo, com suas com-
peténcias concorrentes, com a técnica de competéncias simultaneas e independentes que caracte-
riza o federalismo de competicio.

O federalismo cooperativo se justifica pelo fato de que, em um Estado intervencionista
e voltado para a implementacio de politicas publicas, como o estruturado pela Consti-
tui¢do de 1988, as esferas subnacionais nio tém mais como analisar e decidir, origina-
riamente, sobre iniimeros setores da atuagdo estatal, que necessitam de um tratamento
uniforme em escala nacional. Isto ocorre principalmente com os setores econémico e
social, que exigem unidade de planejamento e diregdo.*

Sobre o tema, o mesmo Bercovici, agora mencionando Rovira, ensina que ha dois mo-
mentos de decisdo no federalismo de cooperacdo, um no nivel federal, em que se adotam medidas
de uniformizagio da atuagio de todos os entes, e outro nos niveis subnacionais em que as decisoes
sdo adaptadas conforme suas necessidades. O autor registra também que é possivel haver atuagiao
conjunta dos niveis de governo, repartindo o financiamento da politica, por exemplo.

Além disso, estudos mais recentes*” tém mencionado, também, casos de cooperagio in-
tergovernamental horizontal, como consércios intermunicipais, na esteira da agenda sobre novas
formas de governanca, o que também adiciona um aspecto polissémico ao termo.

Agra®® refere-se ao modelo instituido pelo constituinte de 1988 como um federalismo
cooperativo, mas ainda com tendéncia centripeta em razdo da concentragio de receitas tributa-
rias relevantes nas maos da Unido. De acordo com o autor (p. 197), “optou-se pela adog¢ao de um
critério complexo de separagido de competéncias, convivendo, simultaneamente, competéncias,
privativas, residuais, comuns, concorrentes e exclusivas.”

28 - BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica ¢ desenvolvimento. Uma leitura a partir da Constituigdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros,
2005. p. 18-14.

29 - SANO, Hironobu; ABRUCIO, Fernando Luiz. Federalismo e articula¢do intergovernamental: os conselhos de secretarios estaduais. In:
Federalismo e politicas piblicas no Brasil. Editora Fiocruz, 2013. p. 213-246.

30 - AGRA, Walber Moura. Delineamento das competéncias federativas no Brasil. In: Novelio, Marcelo. Leituras Complementares de Direito
Constitucional. Teoria do Estado. Salvador: JusPodivm, 2009.
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Na mesma linha, Ferreira Filho®' anota que a CRFB/88 conferiu maior autonomia aos
estados-membros, tentando resgatar o equilibrio federativo, reestabelecendo o federalismo coope-
rativo no lugar do federalismo de integragdo em que predominavam os poderes da Unido.

Ainda, Bercovici™ entende ter a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
optado pelo federalismo cooperativo, no qual todos os entes da federagdo devem participam da
produgdo de bens publicos.

A seu turno, Bonavides identifica dois tipos de federalismo cooperativo. O primeiro,
autoritério, se caracteriza por sua “indole centralizadora e compressiva das autonomias esta-
duais, vulnera o principio democratico e ignora as Casas do Congresso e as Assembleias dos
estados-membros como institui¢des do poder, com as quais o cidadao mais de perto se sente
identificado e sobre as quais deposita a mais alta parcela de confianga”, muito préximo do
tederalismo de integragdo. No segundo, que denomina democratico, o relacionamento entre
o poder federal e os poderes estaduais seria mais equilibrado e ocorreria sob balizamentos da
CRFB/ss.

Os critérios de classificagdo dos arranjos federativos em dualistas, competitivos e coo-
perativos possuem interesse significativo para o estudo e formulagdo de politicas publicas. Isto
porque, incorporadas as conclusdes de Volden, Olson e Ehrlich ao modelo de anélise, tem-se que
sistemas tipicamente dualistas, nos quais ha delimitago precisa e exclusiva do Ambito de atuagio
de cada esfera governamental, apontam para problemas como o da competi¢do predatéria (race
to bottom), da ineficiéncia, da disparidade regional e da perda de escala, mas teriam a virtude de
definir claramente as responsabilidades, proporcionando accountability, e, no caso de competéncias
locais, estabelecer arenas de discussio pequenas e com poder efetivo de decisdo. Modelos dualistas
sem exclusividade teriam, além destes, o risco de imobilismo, como apontado por Arretche.

Os arranjos cooperativos, a seu turno, compensariam os problemas da disparidade re-
gional, da eficiéncia e do ganho de escala. Contudo, a multiplicidade de arenas decisérias, com
tamanhos e abrangéncias territoriais distintos, bem como a imbricagio dos processos de interagiao
intergovernamental, com pontos de acesso e veto, aumentam a complexidade do sistema, favo-
recendo os interesses de grupos menores e mais organizados, e tornando mais lenta e custosa a
implementacio das decisdes.

2. FEDERALISMO E CENTRALIZACAO NO BRASIL

O federalismo no Brasil é contemporaneo a Republica Velha e instituido pelo Decreto 1 de
15 de novembro de 1889, o qual dispunha que ficava proclamada provisoriamente e decretada como
forma de governo da nagao brasileira a Republica Federativa (art. 1°) e convertia as entéo provincias,
em Estados Unidos do Brasil (art. 2°), que elegeriam corpos legislativos (autolegislagdo) e governos
locais (autogoverno), conforme o artigo 3° do Decreto. Rabat’* afirma que o pacto federativo brasi-

31 - FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 33.ed. Revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 60.
32 - BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004.

33 - BONAVIDES, Paulo. A Constituigdo Aberta — Temas politicos e constitucionats da atualidade, com énfase no federalismo das regides. Sao Paulo:
Editores, 2004, p. 434.
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leiro tem como plano de fundo a disputa por autonomia pelas regides econdmicas exportadoras em
face do poder imperial. O autor descreve o Brasil um federalismo de origem centrifuga e este peri-
odo inaugural como sendo marcado pela descentralizagdo. Aponta sobre no momento da transigéo:

A unidade territorial do pais ja estava relativamente assegurada; havia uma mudancga do
peso relativo das provincias, em especial com o crescimento econoémico de Sao Paulo, que
se mostrava pouco compativel com um poder central em que a influéncia de provincias
economicamente declinantes era arraigada; o fim do regime escravista eliminara um dos
sustentaculos principais do império.*

Em seguida o mesmo autor avalia que:

Tal qual acontecera nos Estados Unidos, passado o periodo inicial de centralizagdo politica
subsequente a independéncia, uma postura mais liberal, inerente a situag¢do das oligarquias
brasileiras no mercado mundial, péde ganhar espago ideolégico e institucional. Naquele
contexto, a descentralizagdo do poder, ou a redistribuigio do poder politico entre as regi-
Oes, era mais importante até do que a contraposi¢io entre reptblica e monarquia.

Entretanto, a identidade entre o federalismo e a autonomia regional na republica é relati-
vizada pelo autor e contestada por Santos*®. O primeiro aponta que a “politica dos governadores”,
especialmente em fun¢do do predominio dos governadores de Sdo Paulo e Minas Gerais, com
forte apoio social e econémico da atividade cafeeira, emprestaria ao modelo um carater centrali-
zador, mantendo os outros estados, a exce¢do do Rio Grande do Sul, alijados do poder politico.
De acordo com Santos, ancorado nas ligdes de Paulo Bonavides, o federalismo no Brasil comporta
analise em 3 fases, a primeira correspondendo ao perfodo 1889-1930 onde predominavam ques-
tdes politicas nas relagdes intrafederativas, de tal forma marcado pela supremacia das oligarquias
paulista e mineiras, que o periodo deve ser considerado de centralizagio.

Mas a inspiragdo liberal do Decreto nido se confirmou. Constata-se o dissenso entre
essa norma e a realidade. Saiu-se de um autoritarismo monarquico para uma republica
presidencialista, fundada numa ditadura de Floriano Peixoto violenta, autoritaria, que
preservava o unitarismo do império. O suporte politico era fornecido pelas oligarquias
mesmo contra a forma federalista preconizada pela Constituigdo Federal de 1891.

Em refor¢o a sua afirmagio, aponta que o instituto da intervencgdo federal foi muito uti-
lizado no primeiro periodo republicano, até a adogdo da “politica dos Estados”, com o predominio
daquelas oligarquias, como forma de conter seus impetos desagregadores.

Com o fim da Republica Velha e a consolidagdo do governo revolucionério em 1932 o pano-
rama federativo brasileiro evolui para um novo patamar de centralizagio que, a semelhanca do caso

34 - RABAT, Mircio Nuno. A Federagio: centralizagio e descentralizagio do poder politico no Brasil. 2002.
35 - RABAT, op. cit. p. 9.
36 - SANTOS, Paulo Rogério Silva dos. Federalismo: Origem e Fundamentos. In: Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande

do Sul, v. 9, n. 24, 1979, p. 75-76.
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alemdo, se fazia necessario para garantir a unidade politica diante dos movimentos de contestago.
Rabat ainda menciona a nomeagéo de governadores (autogoverno) como elemento marcante deste
processo de centralizagdo, que de tdo acentuado, especialmente apds 1937, faz com que Santos con-
sidere que o Brasil era de fato um pais unitrio, em que o principio federativo era letra morta.

O breve periodo de democratico apds 1945 inicia um ciclo de descentralizagdo politica,
com o restabelecimento do autogoverno pelos entes federados, que passam a demandar o gover-
no federal pela expansdo das politicas ptblicas e de seu financiamento, mas é prematuramente
interrompido pelo golpe de 1964 e uma nova escalada de centralizagdo politica que se reflete na
administragdo as politicas publicas, notadamente as politicas sociais, e é considerado o ponto de
partida das trajetérias que desdguam no momento atual.

Nesta senda, tem-se que apesar de sua origem centrifuga, o federalismo brasileiro, no
que se refere a autonomia dos entes federados e no provimento de bens publicos alternou perfodos
de maior e menor centralizagdo, o que demonstra a precariedade da varidvel histérica como ex-
plicacdo suficiente para a compreensio do fendmeno. Questdes econémicas como o protagonismo
da economia cafeeira, geopoliticas como a ascensdo do fascismo e a politica externa americana
das décadas de 1960 e 1970, bem como a mobilizacdo da sociedade em torno das “diretas ja” em
1984 tiveram, cada qual a seu tempo, impacto no desenho institucional das relagdes federativas
no Brasil. Tampouco a origem revolucionaria ou conservadora do federalismo brasileiro d4 conta
de explicar, sozinha, os movimentos pendulares quanto ao seu carater centralizador. Desta feita,
em que pese o interesse analitico das forgas que conformam as institui¢des politicas brasileiras,
o plano deste trabalho é analisar em que medida o principio federativo estabelecido na CRFB/88
tavorece ou nio a participagio popular no desenvolvimento das politicas pablicas. Para isso, é pre-
ciso compreender a polity, a maneira como as institui¢des, principalmente a forma de Estado, esté4
desenhada no texto constitucional e de que forma ela limita a atuagio dos agentes.

3. FEDERALISMO NA CONSTITUICAO DE 1988

Além do préprio nome do Estado Brasileiro — “Republica Federativa do Brasil™” — o
principio federativo aparece no texto da Constitui¢do como forma do estado ja no artigo 1° que ao
institui-lo o faz como “unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal”. Assim,
ademais do vinculo permanente tipico dos estados federativos, a CRFB/88 inova ao incluir os
Municipios como entes federativos, consequentemente outorgando-lhes as prerrogativas ineren-
tes a tal caracterizagio.

Ainda sobre o enlace que une Estados, Municipios e Distrito IFederal, o artigo 60, §4°,
I, do texto da CRI'B/88 estabelece a forma federativa como clausula pétrea, ou seja, sequer pela
vontade da maioria qualificada do Congresso Nacional, investida do poder constituinte derivado
reformador, poder4 o pacto federativo ser suprimido. Da mesma forma, o artigo 34 da CRFB/8s,
que disciplina as hipéteses de intervencdo da Unido nos Estados, bem como o seguinte, que trata
da intervengdo dos Estados nos Municipios de seu territério, em conjunto, constituem-se garan-
tias do pacto federativo, na medida em que sdo verdadeiros direitos de ndo-intervengio concedi-
dos aos entes menores para defesa de sua autonomia em face dos entes maiores com relagio as

37 - Preambulo e artigo 1° da CRFB/88.
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prerrogativas de autogoverno e auto-administragao.

Ademais, conferem densidade ao pacto federativo brasileiro de 1988 a existéncia de uma
Corte Constitucional incumbida de julgar conflitos federativos (art. 102, I, fda CRFB/88), ou
seja, acoes em que estejam em disputa interesses de entes maiores e menores ou entre estes, inclu-
sive as representacdes por intervenc¢io federal nos Estados na forma do artigo 36 da CRFB/88,
bem como a existéncia de um 6rgio de representagdo dos Estados no parlamento nacional, o Se-
nado Federal, que além da funcdo de casa revisora no processo legislativo, detém atribuicdo para
aprovar a nomeacdo de autoridades, com destaque para aquelas que podem interferir na harmonia
tederativa como Ministros do Supremo Tribunal Federal e Procurador-Geral da Reptblica (art.
52, 111, a e ¢, CRFB/88) e dispor sobre operagdes financeiras de interesse dos entes federados
(incisos V a IX do artigo 52 da CRFB/88).

Entretanto, no que diz respeito aos arranjos institucionais para o desenvolvimento de
politicas publicas sob a forma federativa, os artigos mais relevantes do texto constitucional sdo
aqueles que definem as competéncias legislativas, administrativas e financeira de cada esfera de
governo. E, sobretudo, da interpretagdo dos artigos 21, 22, 23, 24, 25, 30, 149-A, 153, 155, 156 a
159 e 195 do texto constitucional de 1988 que se extrai o tipo de rela¢des federativas nas quais se
desenvolverdo as politicas ptblicas nacionais.

Uma explicacio se faz necessaria antes de seguir adiante. O principio da legalidade,
corolario do Estado de Direito estabelecido no texto constitucional, significa para os poderes
publicos que sua liberdade de atuagio estd limitada ao que a lei determina que realizem. No
Brasil, o governo — poder executivo — nio pode agir sem autorizagdo legal, incluindo-se nesse
agir a implementacio e execucio de politicas publicas. Deste modo, a distribui¢do de com-
peténcias constitucionais para legislar sobre um determinado tema é de suma importancia
para se identificar o tipo de arranjos federativo sob o qual se desenvolverd a agdo do poder
publico. As técnicas através das quais essa competéncia se distribui entre os entes federativos
sera responsavel por definir, conforme visto, o modelo dualista ou cooperativo de relagdes
intergovernamentais.

O texto constitucional, contudo, nem sempre utiliza a expressdo politica publica. Na
maioria dos artigos mencionados acima, que serdo analisados a seguir, utiliza-se a expressio
“competéncia para legislar sobre” determinado direito (sentido objetivo), entretanto, em razdo do
principio da legalidade j4 mencionado, ndo parece inadequado para os fins deste estudo identificar
a expressdo empregada pela Constituicdo com a capacidade de agenda e formulagio da politica
publica destinada a promogao do respectivo direito (sentido subjetivo).

A identidade entre competéncias administrativas e as fases de implementagio e execu-
¢do do ciclo da politica pablica é um pouco menos direta, mas ainda assim serd utilizada para a
composicido de um quadro das principais politicas publicas desenvolvidas pelo estado brasileiro
por determinagdo do constituinte. Na verdade, a constitui¢do ndo foi redigida conforme a tipo-
logia de Bowe et al (1992)*" e por isso as discriminagdes de competéncias legislativa, tributéaria e
administrativa ndo correspondem fielmente as fases de formulagio, implementacdo e execugio,
respectivamente. Entretanto, na medida em que se pretende tragar um panorama das relagdes
intergovernamentais previstas no texto constitucional, identificando dreas em que ha previsao de

38 - BOWE, R.; BALL, S.; GOLD, A. Reforming education & changing schools: case studies in policy sociolo-gy.London: Routledge, 1992.
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maior atuacdo conjunta e complementar das esferas, ou, ao invés, maior independéncia, acredita-
se que a analise dos trés tipos de competéncias pode trazer maior densidade ao quadro do que o
simples estudo das competéncias legislativas.

Nada obstante, reconhece-se a necessidade de, antes de aplicar o modelo de analise a
casos concretos, realizar um estudo mais aprofundado da legislagdo de regéncia para verificar
se as normas que regulam as relagdes intergovernamentais convergem ou divergem do quadro
constitucional.

4. COMPETENCIA LEGISLATIVA

O texto constitucional distribui a capacidade de produzir leis (auto-legislagdo) sobre os
mais variados assuntos entre Unido, Estados e Municipios conforme diferentes padrdes. Ha temas
que competem privativamente a Unido (art. 22, CRFB/88) e que refletem em politicas publicas,
tais como trabalho, desapropriagio, crédito, transporte, mineragio, indigenas, seguridade social,
diretrizes para educagio nacional, 4guas, energia, comunicagdes. Aos municipios compete legislar
sobre “assuntos de interesse local” (art. 30, I, CRIFB/88), sem especificagio, sendo emblematica
sua competéncia na area de ocupagio do solo urbano. Por fim, cabe aos Estados legislar sobre dis-
tribui¢io de gés, criagio de regides metropolitanas (art. 25, §§1° e 2°, CRIFF'B/88), bem como sobre
os temas nio atribuidos a outros entes (competéncia residual), exceto quanto a matéria tributaria
em que a competéncia residual é da Unido.

Ha, porém, outro tipo de competéncia legislativa que o texto atribui simultaneamente
a Unido e aos Estados, dentro da chamada competéncia concorrente (art. 24, CRFB/88). Nela
encontram-se dreas como penitencidrias, consumo, meio ambiente, educagio, cultura, desporto,
previdéncia e satde, infancia e juventude, protegdo aos portadores de deficiéncia.

Como se observa hé alguns pontos em que ocorre aparente sobreposi¢do da competéncia
concorrente com a privativa, e os conflitos daf decorrentes sdo resolvidos pelo Supremo Tribunal
Federal no exercicio da fungio de guardido do pacto federativo, como bem pontua Tavares™.

Além disso, nos casos de competéncia legislativa concorrente, que tem enorme relevancia
no ambito das politicas distributivas e regulatérias, a constitui¢do previu quatro metanormas que
definem o tipo de rela¢des federativas no Brasil, se competitivas, cooperativas ou supletivas. Pela pri-
meira (art. 24, §{1°, da CRFB/88) a Uni#o definiria apenas normas gerais que seriam suplementadas
pelos Estados (art. 24, §2° da CRFB/88), ou seja, a Unido estabeleceria as linhas mestras da politica,
patamares minimos, objetivos, e os Estados legislariam sobre as questdes praticas de implementagao
e execugdo, uma aplica¢do emblemética do modelo de federalismo de cooperagio.

Faltando norma nacional os Estados teriam competéncia plena (art. 24, §3°da CRFB/88).
Os municipios suplementariam a legislagao federal e estadual (art. 30, Il da CRFB/88), no que for
pertinente ao interesse local. Novamente surgem conflitos quanto ao alcance da atividade legis-
lativa entre os entes federativos, que desaguarido em normatizagdo casuistica pela Corte Suprema.
As competéncias legislativas estdo sintetizadas no quadro a seguir.

39 - TAVARES, André Ramos. Aporzas acerca do “Condominio Legtslativo” no Brastl: uma andlise a partir do STF. In: NOVELINO, Marcelo. Leituras
Complementares de Direito Constitucional. Teoria do Estado. Salvador: JusPodivin, 2009.
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% Concorrente
Privativa g Suplementar
(Normas Gerais)

Unido Artigo 22 Artigo 24 e §1°
Estados Artigos 25, T e Il e §1° - Artigo 24, §2° e 22, pard-
grafo Gnico.
Municipios Artigo 30, I (interesse local) - Artigo 30, I1

Este quadro demonstra que no desenvolvimento de politicas ptblicas no Brasil, especial-
mente nas atividades de defini¢do de agenda e formulacdo de programas, os féruns de discusséo
podem estar fragmentados horizontalmente em razdo das competéncias privativas de entes sub-
nacionais, configurando os arranjos federativos complexos.

5. COMPETENCIA ADMINISTRATIVA

A segunda frente pela qual as politicas publicas sdo afetadas, em sua implementagio,
pelo modelo institucional estabelecido na Constitui¢do é a capacidade administrativa. Em termos
praticos ela consiste na autorizagdo constitucional para que Unido, Estados, e Municipios criem
6rgdos, contratem pessoal e recursos técnicos para prestarem determinado servigo. Isto porque,
de acordo com a interpretacdo do principio da legalidade na esfera administrativa, o poder pablico
s6 pode agir com autorizagdo normativa, ao contrario dos particulares que podem realizar o que
a lei ndo lhes vedar. A carta trata do assunto nos artigos 21, 23, 25, §2° e 30 (incisos V a I1X), mas
novamente as competéncias distribuem-se de forma sobreposta.

O artigo 21 trata de ac¢des privativas da Unido, ou seja, servigos que s6 ela podera organi-
zar e prestar, nele incluindo-se ordenacdo do territério, servigo postal, telecomunicacoes, energia
elétrica, navegacdo aérea, transporte interestadual, portos, instituir sistema de recursos hidricos,
além de diretrizes sobre desenvolvimento urbano, habitagao, saneamento. O artigo 35 dispde sobre a
competéncia privativa do estado para prestagdo de servigo de gds canalizado e o artigo 42 a respeito
das forgas de seguranca publica. A seu turno o artigo 30 trata da competéncia dos municipios para
os servicos de transporte coletivo, educacdo infantil e ensino fundamental, atendimento a sadde.

Estas sdo as politicas em que normalmente aflorariam as diferengas regionais, ineficién-
cias alocativas, praticas clientelistas e o efeito de corrida para baixo. Para contornar este problema
a constituigdo prevé para algumas politicas acima a cooperagdo técnica e financeira da Unido na
prestacdo de servigos pelos entes menores. Deveras, essa cooperagio pode contornar, a falta de
capacidade financeira e de uma estrutura prévia para a prestagio de servigos pelos entes menores,
ou mesmo evitar uma competi¢io predatoéria entre eles. Por outro lado, a dependéncia de incenti-
vos e suporte técnico e financeiro da Unido torna a politica pablica mais complexa.

As maiores dificuldades, porém, estdo no artigo 23 da CRFB/88, que prevé competéncias
comuns, isto é, que todos podem realizar. Neste item encontram-se, por exemplo, satde, assisténcia
social, protegdo aos portadores de deficiéncia, preservacdo de bens culturais e naturais, acesso a edu-
cagdo, ciéncia e cultura, combate a pobreza, habita¢do, saneamento, abastecimento alimentar. Este
artigo claramente institui aquilo que se denomina federalismo de cooperagdo na medida em que ha
a previsdo (pardgrafo tnico) de edi¢do de leis complementares para regular a cooperagio entre os
entes federativos a fim de evitar o desequilibrio regional e a competicdo entre eles. Nestes casos aflo-
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ram praticamente todos os problemas potenciais do federalismo de coordenagio, pois, se nas compe-
ténclas privativas os riscos se ligam as diferencas de capacidade de provimento, as perdas de escala
e na corrida para baixo, aqui haveria ainda o risco de uma espécie de fiee-riding institucional, com
entes menores se beneficiando do provimento por entes maiores — tradicional “jogo de empurra”.

6. COMPETENCIA FINANCEIRA

Por fim, para consolidar o federalismo brasileiro, a CRFB/88 distribuiu competéncias
arrecadatérias entre as diferentes esferas de governo, produzindo diferentes capacidades de fi-
nanciamento de politicas pablicas. O modelo adotado é semelhante aos anteriores de modo que
Unido (art. 153, CRFB/88), Estados (art. 155, CRFB/88) e municipios (art. 156, CRFB/88) tem
receitas proprias de impostos e taxas. Além dessas, a Unido tem receitas préprias (exclusivas)
para agiio na drea social (art. 195, CRFB/88) e os municipios para o servigo de iluminagio (art.
149-A, CRFB/88). A tabela a seguir mostra a importancia relativa de cada tributo na arrecadagio
brasileira onde se observa a diferenca de capacidades financeiras dos trés niveis de governo.

Distribuicao da Arrecadacao Nacional por Ente Federativo e Tipo de Tributo

| Tribuos ]| 2000 | 2010 | 9ou | 2012 | 2013

Federais 68,91% 69,03% 70,04% 69,06% 68,92%
Orcamento Fiscal 24,25% 24.,32% 25,06% 24,19% 24,09%
Orcamento Seguridade 36,97% 37,02% 37,19% 37,07% 36,91%
Contribuicdo sobre Folha 16,88% 16,77% 16,82% 17,40% 17,12%
Cofins 10,85% 11,15% 11,28% 11,11% 11,34%
Contr. Sobre Lucro Liquido 4,03% 3,62% 4,01% 3,66% 3,54%
PIS 2.87% 3,21% 2,93% 2,95% 2,90%
Contr. Servidores Publicos 1,72% 1,656% 1,65% 1,46% 1,41%
Contrib. Loterias 0,23% 0,25% 0,25% 0,24% 0,23%
DPVAT 0,24% 0,22% 0,22% 0,22% 0,23%
Contr. Rurais 0,08% 0,07% 0,07% 0,08% 0,08%
Fundo Satade Militar 0,08% 0,07% 0,06% 0,06% 0,06%
Demais 7,69% 7,69% 7,80% 7,80% 7,92%
FGTS 5,30% 5,08% 5,18% 5,45% 5,63%
Salario Educagio 0,09% 0,87% 0,90% 0,94% 0,95%
Sistema S 0,79% 0,78% 0,80% 0,86% 0,88%
CIDE combustiveis 0,46% 0,61% 0,61% 0,18% 0,04%
CIDE Remessas 0,11% 0,10% 0,10% 0,13% 0,13%
Outras Contribui¢coes 0,10% 0,09% 0,10% 0,10% 0,09%
Divida Ativa 0,12% 0,01% 0,02% 0,08% 0,08%
Contr. Energia Elétrica 0,09% 0,05% 0,06% 0,06% 0,04%
Contr. Sindical 0,08% 0,08% 0,03% 0,08% 0,08%
Tributos Estaduais 25,65% 25,46% 24,44% 25,17% 25,29%
Tributos Municipais 5,46% 5,62% 5,62% 5,67% 5,79%
Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%  100,00%

Fonte: Receita Federal do Brastl*

40 - Receita Federal do Brasil. Carga Tributdria no Brasil — 2013. disponivel em http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/
estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2013.pdf
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Descontadas as contribui¢des para a seguridade social, concentradas quase exclusiva-
mente na Unido e destinadas ao pagamento de beneficios previdenciarios, o que se nota é que ape-
sar de a maioria das competéncias para gestdo de politicas publicas serem comuns, a capacidade
financeira dos municipios é bem inferior a da Unido e dos Estados. Além disso, ha uma grande
disparidade de arrecadacdo dentro de cada nivel de governo, na medida em que os fatos econdémi-
cos sobre os quais incidem a arrecadagdo também nio se distribuem uniformemente no territério
(propriedade e renda, produgio e consumo, comércio exterior).

Para tentar compensar estes problemas, a Constituigdo prevé um sistema de reparti¢do
de receitas nos artigos 157 a 159 nos quais os entes menores participam da arrecadagdo dos maio-
res de acordo com dois critérios. Pelos primeiros dois artigos, recebem parcela da arrecadagio que
tenha relagdo com fatos ocorridos em seus territérios, como por exemplo IPVA de carros licencia-
dos em um municipio. Pelo tltimo, participam conforme suas populagdes e renda domiciliar nos
termos da Lei Complementar 62 de 1989. Além desses fundos de participagido de Estados e Mu-
nicipios, o ordenamento juridico também prevé fundos destinados ao financiamento de politicas
especificas, como € o caso do Fundo de Combate a Pobreza (art. 79 do ADCT), Fundo Nacional
da Sauide (art. 84 do ADCT), Fundo de Desenvolvimento da Educagdo Basica (art. 60 do ADCT),
e o Fundo de Amparo ao Trabalhador (art. 239 da CRFB/88), entre outros.

De outro lado, para compreensdo do impacto do federalismo tributario sobre o desenvolvi-
mento de politicas ptblicas ndo basta conhecer os montantes os percentuais de arrecadagio de cada
uma das esferas de governo, nem mesmo identificar as discrepancias de receita agregada em um
mesmo nivel. Isto porque, o sistema tributario nacional prevé uma distin¢do fundamental entre tri-
butos que pode impactar severamente na capacidade de decisio sobre as politicas a serem realizadas.
Trata-se da distingfo entre tributos com destina¢io vinculada e discricionéarias. Combinada com os
limites impostos pela Lei de responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), esta classificagio determinard
o volume de recursos disponiveis para cada ente federativo atuar em cada um dos setores, bem como
sua necessidade de financiamento externo, o que além de constituir uma condicionante financeira,
pode representar também um condicionante politica na medida em que o alinhamento politico dos
governos subnacionais aos dos entes maiores podera influenciar no contetido ou mesmo na execugio
ou ndo de determinada politica, em razio da facilidade na obtencéo de recursos.

Nesta linha, sdo vinculadas as receitas préprias de taxas e contribuigdes, que devem ser apli-
cadas nos servigos para os quais foram instituidas. Ao contrario, os impostos sio desvinculados, isto é,
podem ser empregados em quaisquer agdes publicas desde que respeitados os limites da Lei de respon-
sabilidade Fiscal. Também sdo desvinculadas as transferéncias decorrentes dos royalties de petroleo.

Quanto as transferéncias através dos fundos de participagio, o decreto federal 7.827/12
estabelece normas que condicionam os repasses a aplicagdo de percentuais minimos em agdes de
satde. Da mesma forma sdo vinculadas as transferéncias que ocorrem por meio de fundos setoriais
como o FUNDERB e outras estabelecidas em lei. Em geral, as regras de regéncia destes fundos sao
objeto de barganha politica no parlamento nacional por os entes subnacionais e mais pobres ten-
dem a querer maximizar as parcelas que receberio, a fim de prestar mais servigos desembolsando
menos. Ao invés, Unido e os entes economicamente mais fortes geralmente resistem a aumentar
sua contribui¢do uma vez que estas reduzem sua capacidade de a¢do sem render frutos politicos.

As transferéncias voluntarias, que se ddo por meio de convénios entre entes maiores e
menores, sdo sempre vinculadas a finalidade do acordo. Um exemplo deste tipo de acordo sio
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as regras do SUS, pelas quais os municipios aderentes a politica de gestdo do servigo passam a
receber repasses da Unido. Estas transferéncias, assim como as regras relativas aos repasses de
tundos especificos, sdo instrumentos relevantes para os entes maiores fomentarem e coordena-
rem a implementagédo de politicas publicas pelos entes menores, como observou Arretche (2000).
Entretanto, assim como os casos de legislacdo concorrente e competéncia administrativa comum,
elas incorporam a polzcy uma dinamica de sobreposi¢do de arenas decisérias, interferindo no ta-
manho dos grupos de interesse e niimero de pontos de veto, que podem impactar negativamente
nos niveis de participagdo social.

7. MODELO DE ANALISE BUROCRATICO-FEDERATIVO DAS POLITICAS PUBLI-
CAS NO BRASIL

Como se observa, a CRFB/88, seguindo a tradi¢do das anteriores, adotou a opgdo de ser
minuciosa com relagio a organizacio federativa. Sem qualquer pretensio de realizar um estudo com-
parado, mas apenas a titulo de ilustragio, a constitui¢do americana se restringe a definir competéncias
tederais na secdo 8 de seu artigo I, e ndo vai além de questdes sobre defesa, divida, relagdes internacio-
nais, naturalizagdo, faléncia, moeda e correios. Sobre politicas ptiblicas contém apenas uma mengao ge-
nérica a promogio das ciéncias e das artes e uma clausula aberta de provisdo do “bem-estar em geral”.

No Brasil, as coisas se passam de outra forma, quase todas as areas de atuagio do Estado
estdo definidas no texto constitucional em termos de competéncias legislativas, administrativas
e tributarias conforme diferentes modelos de coordenagio, complementaridade ou autonomia.
Além dessa distribui¢do de competéncias, as linhas gerais da maioria dos grandes temas de poli-
tica estatal vém definidas nos Titulos VI, VII e, sobretudo, VIII da Lei Magna. Como o objetivo
deste trabalho é relacionar o grau de complexidade do arranjo federativo de uma politica com o
nivel de participa¢do popular na sua formulagao, implementagdo (SARAVIA, 2006)"", propoe-se
uma tipologia na qual as politicas sejam posicionadas sobre trés eixos crescentes de complexidade.

¢ Eixo 1 (normativo): serdo consideradas menos complexas as politicas nas quais
a competéncia legislativa encontra-se atribuida a uma tnica esfera de poder, isto é, para
as quais haja previsdo de competéncia privativa, ao passo que aquelas que contenham
previsdo de competéncia concorrente serdo consideradas mais complexas do ponto de
vista federativo.

e Eixo 2 (administrativo): serdo consideradas menos complexas politicas desen-
volvidas sob um modelo de competéncia privativa, enquanto as competéncias comuns
serdo consideradas neutras, e sua complexidade podera ser maior ou menor conforme os
demais eixos.

¢ Eixo 3 (financeiro): serdo consideradas menos complexas as politicas desenvolvi-
das com recursos préprios do ente executor cuja aplicacdo seja vinculada e mais comple-
xas as que dependam de repasses voluntdrios ou de fundos setoriais.

Assim, serd adotada uma tipologia quanto a complexidade do processo de produgdo das

41 - SARAVIA, Enrique. Introdugio & teoria da politica pablica In: SARAVIA, Enrique; FERRAREZI, Elizabete. Politicas Pablicas: coletanea, v. 1.
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politicas publicas, dividindo-as entre aquelas na qual o resultado depende da atuacdo dos diferen-
tes entes federativos de forma estratificada (varios niveis) e assincrona (diferentes etapas do ciclo),
aquelas em que apenas um ente possui papel relevante (dual) e as que mais de um ente atuam de
forma horizontal, sincrona, para a sua produgio.

Tentar-se-a identificar, de um lado arranjos tipicamente federativos-cooperativos (pira-
midais) em que, para produg¢do de uma dada politica, a Constituigéo preveja atuagdo da Unido nas
tases de agenda (iniciativa), formulagdo (competéncias normativas privativas) ou implementagéo,
especialmente quanto ao financiamento discriciondrio, com os entes menores atuando como agen-
tes executivos, sem poder decisério sobre estrutura e alocagdo de recursos. De outro, serdo identi-
ficados aqueles novos arranjos, que combinam as competéncias legislativa, administrativa e finan-
ceira de maneira mais celular, com a formulagdo se dando de forma negociada entre os diferentes
niveis, a gestdo ocorrendo em férum integrado por todas as esferas envolvidas e o financiamento
se dando por meio de recursos préprios ou vinculados a politica. Em seguida, sera aplicado este
modelo analitico a todas as politicas publicas previstas no texto constitucional brasileiro.

7.1 Aplicacdo do Modelo

A Politica Nacional de Satde é um caso tipico de condominio legislativo e administrativo
com relagio ao qual a Unido exerceu seu poder diretivo para coordenar os demais niveis federativos
no que se refere a execugio e financiamento. Diz o artigo 24, XII da CRFB/88 que a competéncia
legislativa sobre o tema é do tipo concorrente, ou seja, caberia a Unido a edi¢do de normas gerais e
aos Estados e municipios a competéncia suplementar. Sob o aspecto administrativo, o artigo 23, 11
da CRFB/88 prevé atuagio comum de todas as esferas do poder publico enquanto seu artigo 198
estabelece que o sistema sera hierarquizado e descentralizado. Por fim, o financiamento das agdes
de satde ocorre, conforme o mesmo artigo, a partir de receitas proprias obrigatérias de cada ente
e transferéncias intergovernamentais disciplinadas por lei (art. 195, {10 da CRFB/88). A CPME,
tributo vinculado criado com a finalidade de financiar a¢des desta politica, foi extinta em 2008.

A politica Nacional de Educacdo estabelecida no texto magno obedece mais ou menos a
mesma légica. A competéncia legislativa é do tipo concorrente, nos termos do artigo 24, IX da
CRFB/88. H4 que se mencionar, porém, que o artigo 22, XXIV da CRFB/88 prevé a competén-
cia privativa da Unido para estabelecer diretrizes e bases da educagdo no Brasil configurando um
caso de conflito aparente de normas a ser dirimido pelo STF, que decidira o alcance do conceito
de diretrizes e bases, bem como de normas gerais a respeito da politica de educagido. O que nio
for reservado a Unido estara disponivel a suplementagio estadual e municipal, no que couber. As
agoes da politica de educagdo sdo atribuidas as trés esferas de governo pelos artigos 23, Ve 211
da CRFB/88 sendo expressa a divisdo de tarefas no que se refere aos niveis de educagio e a a¢do
prioritdria de cada ente. O financiamento da educagéo é o tipico exemplo repasse fundo a fundo
desde a instituigdo do Fundo de Nacional de Desenvolvimento da Educacido Basica, composto
por receitas de todos os niveis de governo em percentuais minimos vinculantes e distribui¢do por
meio de critérios objetivos com fins equalizadores (art. 60 do ADCT).

As agdes publicas com relagdo ao meio ambiente obedecerdo a legislagio instituida na
forma do artigo 24, VI, VII e VIII da CRFB/88, isto é, competéncia concorrente. Durante certo
tempo foram frequentes as ag¢des junto ao Supremo Tribunal Federal para que este decidisse so-
bre a extensdo dos poderes da Unido no estabelecimento de normas gerais, e consequentemente
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a partir de que ponto se exercia validamente a competéncia supletiva dos demais componentes da
tederagdo. A implementagio e execugdo das agdes relacionadas a prote¢do do meio ambiente com-
pete a todos os entes federativos (art. 23, VI da CRIFB/88) e seu financiamento também ocorre
por meio de receitas proprias de cada um ou transferéncias voluntarias.

Quanto a politica urbana, de moradia e saneamento, o texto constitucional adota o mo-
delo de legisla¢do concorrente (art. 24, I da CRFB/88) e administra¢do comum para moradia e
saneamento (art. 23, IX da CRFB/88) e municipal para politica urbana (art. 182 da CRFB/88).
Outra vez, ha conflito aparente no que se refere a institui¢io de diretrizes para desenvolvimento
urbano, moradia e saneamento, que constam também como competéncia da Unido (art. 21, XX da
CRFB/88). Arretche (2011, pp.77-126)* nos informa que as politicas de moradia e saneamento
passaram por uma grande transformagdo na década de 1990, apés um periodo de desarticulagio
financeira na década anterior. Até entdo a politica era implementada com base em um modelo
hierarquizado pelo qual o Banco Nacional de Habitagao — BNH formalizava contratos de finan-
ciamento com as Companhias Estaduais e Municipais de Habitagdo — COHABs que construfam e
vendiam as unidades imobilidrias. A partir de 1995, o ente federal retirou-se da fungdo executiva
da politica habitacional, ficando apenas com o papel de financiar, por meio do Fundo de Garantia
pelo Tempo de Servigo - FGTS, a aquisi¢do de unidades habitacionais de acordo com prioridades
estabelecidas por um colegiado estadual.

A CRFB/88 dedica o artigo 22, I e XVI a competéncia legislativa para dispor sobre re-
lagdes de trabalho e organizar o sistema nacional de emprego. No artigo 21, XXVI, da CRFB/ss,
cuida-se da atribui¢do para implementar agdes de inspe¢io do trabalho. Como assinala Cortes* “os
gestores municipais detém poucos recursos politicos para controlar a dinamica do mercado de tra-
balho que afeta as condig¢des de ocupagdo da forga de trabalho”. Quanto ao financiamento, as agdes
na 4rea de trabalho e emprego so financiadas pelo or¢amento geral da Unido, exceto o programa
de qualificagdo profissional, que conta com um fundo préprio (Fundo de Amparo ao Trabalhador)
de natureza federal e gerido de modo descentralizado. A mesma autora pontua, ainda, que:

[OJs principais atores governamentais sdo gestores estaduais que administram recursos
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), destinados aos planos estaduais de qualifi-
cacdo. Neste caso, os atores ndo governamentais com maior influéncia sdo os represen-
tantes de entidades patronais e de trabalhadores, decidindo sobre recursos financeiros a
serem destinados a uma mirfade de estabelecimentos publicos e privados, que podem ser
contratados para realizacdo de cursos de qualificagio profissional.

O arranjo constitucional relativo a politica de previdéncia social tem carater quase exclusi-
vamente federal. Exceto no que se refere aos regimes préprios de previdéncia de servidores publicos
estaduais e municipais, em que ha competéncia normativa suplementar dos entes subnacionais, toda
a competéncia normativa encontra-se nas maos da Unido (art. 22, XXIII da CRFB/88) e as a¢oes
sdo executadas por autarquia Federal (INSS), salvo no tocante a previdéncia complementar dos
Estados e Municipios. Da mesma forma, o financiamento se da por meio de contribui¢des sociais in-
seridas na competéncia tributaria da Unido (art. 195, da CRFB/88), coma mesma ressalva anterior.

42 - ARRETCHE, Marta TS. Estado federativo e politicas sociais: determinantes da descentralizagio. Editora Revan, 2000.

48 - CORTES, Soraya M. Vargas. Arcabougo histérico-institucional e a conformagio de conselhos municipais de politicas pablicas. Educar em Revista,
n. 25, 2005, p. 149.
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Para a politica de assisténcia social, o modelo federativo estabelecido na constitui¢do pre-
vé capacidade legislativa concorrente para as a¢des nas dreas de protecdo da infancia (art. 24, XV
da CRFB/88) e dos deficientes (art. 24, XIV da CRFB/88). Em mais um caso de antinomia o tex-
to coloca a seguridade social como competéncia normativa privativa da Unido (art. 22, XXIII, da
CRFB/88) aparentemente desconsiderando que o termo seguridade é género do qual sdo espécies
a previdéncia social, a assisténcia social e a satide pablica. A implementagio de a¢des assistenciais
esta a cargo de todos os entes federativos, competéncia comum, de acordo com o artigo 23, incisos
IT e X da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Ja o financiamento dessas a¢oes
se da por meio de contribui¢des sociais, competéncia da Unido, e do or¢camento geral de cada go-
verno subnacional, que pode optar por vincular parte de suas receitas a agdes desta natureza (art.
204 da CRFB/88). Vale mencionar que a normatizagio infraconstitucional (L. 8.742/93 — Lei
Organica da Assisténcia Social) instituiu um modelo analogo ao sistema tinico de satde, pelo qual
a Unido se retiraria da fungio executiva, permanecendo apena como financiadora do sistema, ao
passo que os municipios adeririam, facultativamente ao sistema, passando a gerir repasses fede-
rais para as entidades de assisténcia em seus territérios, cadastrando-as e fiscalizando-as.

Segundo Costa e Palotti,** “a prestacdo estatal desse direito continua a ser competéncia

concorrente entre os trés niveis de governo.” Os mesmos autores criticam o sistema da LOAS
uma vez que “o financiamento da politica e a distribui¢do de competéncias entre os entes federa-
tivos continuam indefinidos”. De fato, na medida em que a vinculagdo de percentuais de receita é
facultativa e os repasses da Unido permaneciam voluntérios, o sistema apresentava algumas das
dificuldades de coordenagdo mencionadas nos itens precedentes, situagdo que se modifica a partir
de 2003 com a cria¢do do Ministério de Desenvolvimento Social e a mudanga na arquitetura ins-
titucional dos programas de combate a pobreza.

A politica de transporte tem forte peso da Unido, seja como agente normativo, nos ter-
mos do artigo 22, IX, X e XI, da CRFB/88, como pela sua implementagio através de érgio fede-
ral o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT (art. 21, XII, ¢, de eda
CRFB/88). H4 ainda a previsio da atuagdo do municipio na gestio do transporte municipal (art.
30, V.da CRFB/88). O financiamento da politica é difuso, ou seja, pelo orcamento geral de cada
esfera de atuacio, sem vinculag¢io ou minimos estabelecidos.

No que se refere a Politica Nacional de Cultura o constituinte atribuiu a legislagio concor-
rente (art. 24, VII e IX da CRFB/88), ou seja, normas gerais da Unido suplementadas pelos Estados e
legislagdo do municipio no que se referir ao interesse local. A execugio das agdes também é prevista de
forma comum a todas as esferas de governo (art. 23, V.da CRFB/88), bem como o seu financiamento
que pode, facultativamente, se dar por meio de fundo estadual vinculado (art. 216, §6° da CRFB/88).

As politicas energética, de comunicagio e de mineragio, operam com base no mesmo
modelo de distribui¢do de fungdes na constitui¢do. As competéncias legislativas e administrativas
estdo entre os poderes da Unido (art. 22, IV e XII, e art. 21, XI, XII, b, e 176 da CRFB/88). Quan-
to ao financiamento, se da por meio de Contribui¢des de Intervengdo no Dominio Econdémico, por
sua prépria natureza vinculadas a atuacdo no setor, com fundamento constitucional nos artigos
149, 170 e 192 da CRFB/88 (p. ex. FUST, FUNTEL, CDE, CFEM).

44 - COSTA, Bruno Lazzarotti Diniz; PALOTTI, Pedro Lucas de Moura. Federalismo, descentralizagio e o novo arranjo institucional da politica
de assisténcia social: lidando com problemas de cooperagio e autonomia. In: Federalismo e politicas piiblicas no Brasil. Fiocruz, 2013. p. 332.
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Para a agricultura e desenvolvimento agrario a Carta de 1988 estabelece competéncia
legislativa federal (art. 22, I da CRFB/88), nao se podendo esquecer que boa parte dos conflitos
destas politicas de ddo com o direito ambiental, cuja competéncia é concorrente. A execugio
da politica agricola é comum (art. 23, VIII e 187 da CRFB/88) enquanto a politica agraria,
que compreende colonizagdo e reforma é executada privativamente pela Unido (art. 184 da
CRFB/88). O financiamento da politica se dd por meio de dotagdes orcamentdrias de cada ente
tederativo, bem como pela politica de crédito agricola compulsério e subsidiado pelas institui-
¢oes financeiras.

A politica nacional de seguranga putblica tem competéncia legislativa preponderante-
mente federal (art. 22, I, XXI da CRFB/88), apenas o direito penitencidrio sendo de competéncia
concorrente (art. 24, [ da CRFB/88). A execugio desta politica é comum & Unido e Estados, mas
ndo sobreposta, conforme competéncias bem definidas no artigo 144 da CRFB/88. O financia-
mento se da por meio de receitas préprias néo obrigatoriamente vinculadas e repasses voluntarios.

Por fim, para a politica nacional de recursos hidricos a competéncia legislativa ¢ da Unido
nos termos do artigo 22, inciso IV da CRFB/88, mas novamente surgem conflitos com a competéncia
concorrente para legislar sobre prote¢do do meio ambiente. A implementagéo e operacdo do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos compete a Unido (art. 21, XIX, CRFB/88) e o fi-
nanciamento se d4 por meio do or¢amento dos entes envolvidos e pela cobranca de tarifas dos usudrios.

Com base no referencial escolhido, procura-se posicionar, a seguir, cada uma das politicas
antes mencionadas sobre os trés eixos analiticos propostos.
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8. CONCLUSAO

Em primeiro lugar, conclui-se, a partir da revisdo da literatura citada, que apesar da ori-
gem histérica bem definida e da existéncia de relativo consenso sobre os elementos estruturantes
do sistema federativo, que as dinamicas de poder entre os distintos niveis de governo de uma
tederacio sdo bastante dispares. Além disso, observou-se que, mesmo no interior de um Estado,
diferentes programas de a¢do costumam se desenvolver sob variados arranjos intergovernamen-
tais, sendo que a existéncia destes arranjos se explica mais pela disputa de poder e pela trajetéria
da politica especifica do que pela origem histérica da Federagao.

Constatou-se também que as federagdes sdo classificadas na literatura entre modelos
de cooperagio ou competi¢do e aglutinagio ou fragmentacdo, e que o caso brasileiro é descrito,
em regra, como uma federagio centrifuga, em que pese bastante centralizada, e cooperativa, em
tungdo de ter se originado de um estado unitario — pré-Republicano — e de ter sido previsto na
CRFB/88 um sistema de condominio legislativo, reparti¢do de receitas e administragdo comum
sob coordenagio da Unifo.

Estabeleceu-se, com suporte nas teorias da agio coletiva (Olson), dos pontos de acesso
(Ehrlich) e da corrida para baixo (Volden), um referencial em trés eixos (legislativo, administrati-
vo e financeiro) segundo o qual as politicas dependentes de legislagdo concorrente, execugio es-
tratificada, e financiamento compartilhado seriam mais complexas e burocraticas, em comparagio
com sistemas duais, ou com outros nos quais o federalismo de cooperagio operasse de forma mais
sincronizada e horizontal.

Finalmente, procurou-se analisar as normas de cada programa de atuagdo estatal
insculpido na CRFB/88 sob o referencial construido, de modo a posicionar uns em relagéo
aos outros em termos de complexidade burocratica. Com isto, espera-se estimular o desenvol-
vimento de projetos de pesquisa que relacionem esta varidvel com outras, a fim de investigar
se o arranjo federativo tem influéncia sobre as dinamicas e resultados das politicas publicas.
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