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PREFACIO

Luciana Jaccoud'

Produzir politicas publicas em contexto federativo tem se constituido em efetivo
desafio para o Estado brasileiro, tendo em vista suas largas responsabilidades na
disponibilidade de servicos e em patamares qualificados de provisao, bem como
na redugio das desigualdades sociais e territoriais. E em torno dessa questio que
o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) mais uma vez disponibiliza
uma relevante publicagio, trazendo luz sobre o tema ainda pouco investigado
da atuagao dos estados na produgio de politicas publicas. Com a diregao de um
competente colegiado de coordenadores, este livro retine um conjunto original e
qualificado de estudos que, produzidos por um destacado grupo de pesquisadores,
abordam diferentes politicas setoriais e tratam, sob distintas dimensdes, tanto as
relagoes intergovernamentais como as iniciativas do ente estadual na organizagio
de suas préprias politicas.

Essa contribui¢io se insere no campo de estudos sobre politicas publicas e
federalismo, que vem se afirmando com vigor no Brasil. Nas tltimas trés décadas,
em um contexto marcado pelo compromisso constitucional com a universalizagao
dos servigos publicos, pelo estabelecimento de autonomia politica e competéncias
compartilhadas entre os entes federados, bem como pela ampliagao de responsa-
bilidades e recursos dos niveis subnacionais, novos desafios emergiram no 4mbito
das relagoes intergovernamentais. Esse cendrio favoreceu a emergéncia de uma
nova agenda de pesquisas, que possibilitou ampliar 0 nosso conhecimento sobre
como, sob a égide de uma constitui¢io descentralizadora, o federalismo brasileiro
pode escapar dos riscos de paralisia deciséria, aumento da competigdo, superposicio
ou mesmo omissdo e avangar em arranjos institucionais que favoreceram a coor-
denacio, a cooperagio e a negociagio intergovernamental.

Desse modo, as relagoes intergovernamentais passaram a ocupar lugar central
na andlise de politicas publicas e geraram uma proficua literatura que vem per-
mitindo avangar no nosso entendimento sobre as mudangas operadas na forma
adotada de descentralizagio e seus impactos no desempenho dos governos central
e subnacionais. Passamos a conhecer melhor o processo de descentralizagdo e suas

1. Especialista em politicas sociais; pesquisadora no projeto sobre Seguridade Social no Brasil na Diretoria de
Estudos e Politicas Sociais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Disoc/Ipea); doutora em sociologia pela
Ecole des Hautes Ftudes en Sciences Sociales (EHESS); e professora da Escola Nacional de Administracdo Publica
(Enap). Entre suas recentes publicacdes, foi organizadora do livro Coordenacéo e Relagdes Intergovernamentais nas
Politicas Sociais Brasileiras, publicado pelo Ipea em 2020 com os resultados de pesquisa nacional sobre o tema.
E-mail: <luciana.jaccoud@ipea.gov.br>.
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varidveis politico-institucionais. Além disso, avangou-se na investigagio das
estratégias institucionais que forjaram novas dinimicas intergovernamentais,
incluindo o crescente papel regulador que o governo federal assume a partir da
década de 1990 até meados da década de 2010, bem como a progressiva mobi-
lizagao de instrumentos de coordenacio, removendo obsticulos e favorecendo a
integragio entre as esferas de governo com repercussoes positivas para a unifor-
midade das politicas publicas e a redugao da desigualdade em ofertas e resultados.

Os estudos avangaram expressivamente na andlise da relagio entre governo
federal e municipios, nivel de governo cujas atribuigées foram significativamente
ampliadas. Contudo, pouca aten¢io havia sido dedicada a atuagio do nivel esta-
dual de governo. O uso continuado da categoria entes subnacionais permitiu a
inclusao dos estados nos esfor¢os analiticos do processo de descentralizagao e das
relagoes intergovernamentais sem, entretanto, favorecer o melhor entendimento
sobre as especificidades desse ente intermedidrio, seja no que diz respeito ao seu
papel e trajetdria na regulagio e na oferta préopria de servigos publicos, seja na sua
relagio com os demais niveis de governo, tanto o federal como o municipal, ou
na relacdo horizontal entre estados no esforco de produgao de politicas publicas.
Tampouco favoreceu as investigagdes em torno da capacidade de agéncia dos
estados no exercicio da autonomia deciséria, efetivo, mesmo que reduzido, em
algumas politicas publicas.

Uma ampla agenda de pesquisa permanecia, assim, aberta, com vdrias questoes
se apresentando em torno do tema. Como, ao longo das tltimas décadas, foram
mobilizadas e aperfeicoadas as capacidades fiscal e administrativa dos estados
para a formulagio, implementagio e coordenagao de politicas publicas? Como
os estados vém exercendo sua autonomia na formulagio e implementacio de
politicas préprias e sob qual desenho institucional? Como reagiram os estados
aos ganhos de autonomia local na implementacio de ofertas publicas e ao avanco
das agoes indutivas da coordenagao federal? Como os estados se organizaram para
participar dos multiplos espagos e dindmicas de interacio entre os niveis de governo
no jogo federativo que atravessa a formulacio e a implementagao de politicas
publicas? Como variou a atuacio dos estados na produgio de politicas putblicas
préprias ou compartilhadas? Como se diversificaram as iniciativas em oferta e em
regulagdo e coordenagio, quer entre os estados, quer em um mesmo estado, entre
diferentes politicas publicas? E sobre esse amplo campo de investigagio, com
repercussoes analiticas e também préticas, tendo em vista o aprimoramento das
relagdes intergovernamentais para a produgio de politicas ptblicas, que as pesquisas
apresentadas nesta publicacio contribuem de maneira relevante.

Partindo da experiéncia internacional e avangando com riqueza sobre a ex-
periéncia brasileira, o livro aprofunda questdes conceituais e empiricas sobre a forma
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como o federalismo afeta a produgao de politicas publicas e como o desenho
e o processo de implementagio das politicas publicas afetam o arranjo federativo,
tornando mais complexas as relagoes entre os niveis de governo, promovendo inovacoes
institucionais e alterando a organizacio da agio estatal. Reafirmando outros estudos,
demonstra ainda que as relagdes intergovernamentais nas politicas pablicas nao
estdo apartadas do contexto politico e das estratégias adotadas pelos diferentes niveis
de governo e pelos diversos atores politicos. O livro avanga igualmente no debate
sobre a relagio varidvel entre descentralizacio e federalismo, examinando como
trajetérias de centralizagao e descentralizacio podem se alterar nio apenas ao
longo do tempo mas também por tipo de politica setorial.

Ao trazer o ente estadual para o centro da andlise, a contribuicao deste livro
aos estudos sobre federalismo e politicas publicas se revela por inteiro. De maneira
inovadora, o conjunto de reflexdes aqui reunidas, apoiadas em consistentes achados
empiricos, permite aprofundar o conhecimento sobre o papel dos estados na pro-
dugio de politicas publicas e sobre a trajetdria recente das relagoes intergover-
namentais. De fato, se a dindmica das relacoes entre os niveis central e local de
governo sao elementos analiticos centrais para a producio de decisoes e de im-
plementagio de politicas publicas, o papel do nivel intermedidrio de governo e
suas interagdes nio sao menos importantes. Ao contrdrio, como influentes atores
politicos e como autoridade detentora de autonomia politica e administrativa,
eles operam redes préprias de servigos publicos, intervém no processo decisério
nacional e local e possuem relevante capacidade de atuagio na articulagao e coor-
denagao horizontal e vertical. Seu desempenho, contudo, ¢ diverso e desigual entre
estados e entre poh’ticas setoriais, como se demonstra neste livro, repercutindo na
produgio de politicas publicas e na capacidade para o enfrentamento do alto grau
de desigualdade que marca a Federagio e a sociedade brasileira.

Cabe, por fim, ressaltar que este livio também enriquece o campo de estudos
em politicas publicas a0 promover um enfoque multidisciplinar em torno do tema.
O conhecimento advindo de agendas de pesquisas em ciéncia politica, mas também
da economia, sociologia, direito e administragio publica permite um aprofun-
damento sobre o papel dos governos estaduais, bem como sobre as interagoes
entre as trés esferas de governo. Debrucando sobre um tema pouco explorado na
literatura especializada, os textos aqui reunidos enriquecem o debate, acolhendo
andlises oriundas de distintos campos disciplinares e mobilizando diferentes arca-
bougos tedricos, categorias e abordagens analiticas. Tratam de diversos aspectos
da atuacio dos estados na produgio de politicas, apresentando evidéncias empiricas
que explicam trajetérias passadas e indicam tendéncias, abrindo novos terrenos de
investigacdo e favorecendo o avanco dos estudos e pesquisas sobre o tema. Temos,
assim, em maos, uma contribui¢io fundamental para melhor compreender a
produgio de politicas publicas no Brasil.






APRESENTACAO

OS ESTADOS NAS DIFERENTES AGENDAS DE PESQUISA E
PANORAMA GERAL DOS ACHADOS NO LIVRO

André Luis Nogueira da Silva'
Catarina lanni Segatto?
Pedro Palotti®

Elaine Cristina Licio*

Sandra Gomes®

1 INTRODUCAO

Qual o papel dos estados no sistema politico brasileiro instaurado em 1988?
Como eles se relacionam com o governo federal, com os municipios de sua ju-
risdigdo e entre si? Quais seus poderes no processo decisério nacional e de que
maneira os exercem? O que fazem nos diferentes setores de politicas publicas?
Essa atuagio vem se modificando ao longo do tempo? O que explica as diferengas
interestaduais na implementagao de politicas nacionais? Os governos estaduais
sio meros implementadores dos ditames nacionais ou também dispéem de
autonomia para formular politicas proprias? Como exercem sua autonomia? Que
varidveis e que dinimicas influenciam o comportamento dos governos estaduais
e as politicas que eles adotam? A pandemia alterou o padrio de atuagio dos
governos estaduais ou s6 explicitou dinAmicas e comportamentos que jd existiam
e eram desconhecidos?

1. Doutor em administracdo publica e governo pela Escola de Administracdo de Empresas de S&o Paulo da
Fundacdo Getulio Vargas (Eaesp/FGV); e analista da Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
E-mail: <andre_Ins@hotmail.com>.

2. Analista de informages no Centro Regional de Estudos para o Desenvolvimento da Sociedade da Informacao
(Cetic.br) do Ntcleo de Informagéo e Coordenacdo do Ponto BR (NIC.br); e professora do Programa de Pés-Graduagao
em Politicas Publicas da Universidade Federal do ABC (UFABC). £-mail: <catarina.segatto@gmail.com>.

3. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicées
e da Democracia do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea). £-mail: <pedro.palotti@ipea.gov.br>.

4. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea.
E-mail. <elaine.licio@ipea.gov.br>.

5. Professora do Instituto de Politicas Publicas e da pds-graduacdo em estudos urbanos e regionais
na Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN); doutora e mestra em ciéncia politica pela
Universidade de S&o Paulo (USP); mestra em estudos latino-americanos pela Universidade de Londres; e
pés-doutora pelo Centro de Estudos da Metropole/Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (CEM/Cebrap).
E-mail: <sandra.gomes@ufrn.br>.
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Esta publicagao, se nao responde a todos estes questionamentos, contribui
para trazé-los 4 tona, sedimentando um caminho para a (re)construgao de uma
agenda de pesquisas centrada no entendimento dos governos estaduais, como a
prépria produgio do Ipea ji vinha indicando (Monteiro Neto, 2014; Jaccoud,
2020; Licio ez al., 2021) ou mesmo que considere este ente federado como im-
portante varidvel das politicas ptblicas no Brasil (Silva, 2020).

Essa escassez de estudos j4 havia sido identificada por Souza e Dantas Neto
(2006). O conjunto de trabalhos que compde essa obra realizou um esforgo de
reunir contribuigdes que tratassem sobre os governos estaduais a partir do olhar
da ciéncia politica, de modo a trazer, ou resgatar, os estudos sobre esse nivel de
governo no Brasil. A agenda de pesquisas direcionou seus esfor¢os na investigagao
da formulagio de politicas nacionais e de seus efeitos na expansio de servigos
municipais (descentralizagdo/municipalizagdo) ou mesmo para as inovagdes pro-
movidas pelos governos locais.

Parece paradoxal que essa agenda de pesquisas tenha perdido espago nos tlti-
mos anos, mesmo com o avango relacionado a compreensio da interseccio entre as
instituicoes e as dinAmicas federativas e as politicas puablicas do pais (Arretche, 1999).
A falta de estudos sobre o papel dos estados representa uma incongruéncia da pro-
dugio cientifica, uma vez que a existéncia de estados federados estd no cerne da ori-
gem das federagdes. Importante notar que o desenho institucional formatado pelos
federalistas norte-americanos em 1787 tinha como premissa basilar a criagio de um
modelo de Estado em que os estados mantinham autonomia, ainda que o governo
central dispusesse de autoridade politica sobre os cidadaos que viviam nos estados.
Por este motivo, a conceituagio mais aceita e difundida de federalismo ¢ a de que se
trata de uma forma de organizagao politico-administrativa do Estado em que dois
ou mais niveis de governo exercem simultaneamente autoridade sobre um mesmo
territério (Riker, 1964). Ou seja, diferentemente de Estados unitérios, nos siste-
mas federativos, os governos estaduais sao dotados de autonomia politica.

No Brasil, embora o debate sobre a ado¢io de um modelo federativo tenha
pairado em parte da elite politica ainda em tempos mondrquicos (Coser, 2008),
sua inser¢ao politico-institucional apenas se deu com a Constitui¢do Republicana de
1891. O movimento republicano e a prépria constituinte eram favordveis & ins-
titui¢ao do federalismo no Brasil, baseados na ideia de que seria a Gnica forma
de garantir a unidade e o poder das elites nos estados (Carvalho, 2011). Nao por
acaso, a histéria do federalismo brasileiro aponta para uma congruéncia entre os
ideais democriticos e o poderio decisério dos estados. Assim, se, por um lado, em
periodos de ruptura institucional, como em 1930 e 1964, os estados tiveram sua
autoridade politica despojada pelo governo central, por outro, eles despontaram
como atores politicos fundamentais nos processos de redemocratizagao.
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Foi o que aconteceu no processo politico que culminou com a promulgacio
da Constituicio Federal de 1988 (CF/1988). Nesse caso, o idedrio democrdtico
se fundiu de tal maneira ao federalismo, que a descentraliza¢io ganhou destaque,
inclusive com os governos municipais sendo al¢ados a entes federados. Ou seja,
havia um consenso entre os atores politicos de que a descentralizacio produziria
maior democracia (Arretche, 1996; Andrade, 1996). Importante também desta-
car uma premissa teérica implicita no desenho daquele novo sistema politico: o
federalismo afeta a formulagao e a implementagio de politicas publicas (Pierson,
1995). Nesse sentido, além de aumentar a participagao e o controle social, a des-
centralizacio seria capaz de garantir um atendimento as demandas locais.

Seria de se supor que a autoridade politica conferida aos governos munici-
pais pelo novo ordenamento constitucional enfraqueceria o poder dos estados na
Federagao brasileira, tendo em vista a necessidade de divisio de atribuigoes entre
os dois entes subnacionais. No entanto, as primeiras interpretagdes apontaram os
estados como atores centrais no processo politico nacional (Abrucio, 1994).
Os novos “Bardes da Federagao” se favoreceriam da relativa fraqueza politica,
financeira e administrativa do governo central com o inicio da crise a partir de
meados da década de 1980; do poder que os governadores exerciam para con-
trolar e balizar a dinimica eleitoral do seu territério e, assim, da sua influéncia
no Congresso Nacional; e do aumento das receitas estaduais decorrentes da
descentralizagio fiscal. Esse federalismo estadualista, que vigorou no inicio
da Nova Republica, era considerado motivo principal da instabilidade politica do

pais (Abrucio, 1994).

Contudo, as dindmicas federativas sao histdricas e mudam ao longo do tempo
(Burgess e Gagnon, 1993). Isso porque, em um determinado momento, refle-
tem os valores e interesses da sociedade, ou de parte dela. Além disso, produzem
efeitos diferentes em cada setor de politicas publicas e em cada contexto estadual
(Pressman e Wildavsky, 1973), sendo também modificadas pelas préprias poli-
ticas publicas (Obinger, Leibfried e Castles, 2005). No Brasil, nao ¢ diferente.
Ao longo dos governos Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-2002) e Lula
(2003-2010), inimeras mudangas institucionais e normativas colocaram a Uniao
no centro do sistema politico do pais. Amparada por uma ampla base politica no
Congresso Nacional (Costa, 2010), a Uniao criou instrumentos de coordenagio
e cooperagio federativa em diversas politicas nacionais (Arretche, 1999; Abrucio,
2005). Alguns entenderam tal processo como um movimento de recentralizagio
da Federacao (Almeida, 2005; Oliveira e Lotta, 2019), no entanto a tese mais
prevalente ¢ de vigéncia de um federalismo em que se combinam centralizacio
deciséria no governo central com autonomia de implementagio pelos entes
subnacionais (Arretche, 2012).
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Do ponto de vista dos governos estaduais, pode-se argumentar que existem
duas interpretagdes sobre o papel dos estados no periodo pés-redemocratizagio.
A mais antiga delas, e talvez mais difundida na literatura, advoga pela visao
da fragilidade deciséria dos estados na Federagao brasileira (Rezende, 2013;
Arretche e Schlegel, 2014; Arretche, 2015). Esses estudos se amparam em fatores
relacionados as questdes fiscais e ao restrito poder de veto dos estados nas arenas
decisérias nacionais para sustentar o argumento da debilidade estadual no sistema
politico do pais.

Nos tltimos anos, um conjunto de trabalhos caminhou no sentido de tracar
uma outra interpretacio, a de que os estados dispdem de autonomia para formu-
lar politicas préprias ou mesmo “fazer a diferen¢a” na implementagio de politicas
publicas nacionais (Silva, 2015; Segatto, 2015; Dutra, 2018; Julido, 2018). Esses
estudos mostram como os estados respondem de maneiras diversas as politicas
nacionais — sobretudo naqueles setores de competéncias comuns entre os trés
entes federados —, bem como qual a capacidade de cada um para propor poli-
ticas prdprias e inovar nos processos de implementagio. As duas visoes podem
ser identificadas nos textos que compdem esta obra, o que corrobora o objetivo
de fomentar o debate e induzir a produgao de novos estudos sobre a atuagio dos
governos estaduais brasileiros.

Em suma, esta publicacio permite lancar luz sobre como os governos es-
taduais brasileiros exercem funcoes de gestdo, controle, coordenagao, financia-
mento, formulacio e implementagio de politicas ptblicas. O enfoque sobre as
politicas publicas ¢ o elemento unificador desta obra, e, com isso, pretende-se
contribuir com a literatura sobre as intersec¢oes entre o federalismo e as politicas
publicas no pais, enfatizando-se o nivel estadual de governo.

2 ORGANIZACAO DO LIVRO E PRINCIPAIS CONTRIBUICOES PARA UMA
AGENDA DE PESQUISA SOBRE 0S ESTADOS

Os capitulos que compdem este livro auxiliam na compreensio de quais papéis
estdo reservados aos estados hoje na visao de cada um dos autores. Um resumo
dos principais achados pode ser consultado na se¢io Um panorama dos principais
achados sobre os estados, em que se registra o que aprendemos sobre o papel das
Unidades da Federacio (UFs) em cada um dos textos. Adicionalmente, uma sin-
tese das interpretagdes que podemos extrair da leitura conjunta desta obra é apre-
sentada no capitulo Conclusoes e proposicoes para uma agenda de pesquisa sobre o
papel dos estados na Federacio brasileira. Trata-se de um primeiro esforgo analitico
para auxiliar na leitura e compreensdo da publicagao, sem a pretensio de esgotar
os significados e desdobramentos das pesquisas realizadas.
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De modo breve, podemos destacar duas conclusoes gerais que perpassam os
estudos, ambas atreladas & perspectiva da autonomia — de fato ou de direito — dos
entes federados, uma questao premente do nosso pacto federativo. A primeira
refere-se a discussdo sobre diversidade versus desigualdade. Por um lado, variagoes
entre os estados sao esperadas, pois garantem a expressio das diversidades que
caracterizam as sociedades — sendo, inclusive, a prépria razao original de fundagao
das federagoes em contraposi¢io a um estado unitdrio — e possibilitam a produgao
de inovagoes e “laboratérios de experiéncias” que sio difundidas horizontal e
verticalmente. Por outro lado, contudo, podem reforcar desigualdades de acesso
e de qualidade das politicas publicas entre as regioes, colocando desafios para a
garantia de direitos sociais e universais que promovam igualdades de oportunidade,
especialmente em federagoes desiguais, como a brasileira (Obinger, Leibfried e
Castles, 2005; Greer, 2006). Hd ainda que se destacar que as explicacoes para a
heterogeneidade da atuagio dos estados sao também dependentes da drea setorial
de politica publica em anilise, algo que nao ¢ exclusivo do Brasil e sim caracteris-
tica de todas as federacdes pelo mundo.

O segundo tema estd relacionado  discussao sobre a agéncia dos estados no
federalismo brasileiro, isto é, o que eles fazem ou nio fazem. Hd estudos que apon-
tam uma certa auséncia de atuagio dos governos estaduais; outros, porém, mostram
que, mesmo diante de setores com forte regulacio federal, os estados ainda possuem
autonomia para propor politicas proprias, inclusive, para inovar e, em destaque, de-
sempenhar o papel de coordenador e indutor de politicas e servigos publicos junto
a seus municipios. As razoes para alguns estados agirem e outros nio ainda nio sio
consensuais entre os analistas. Pode-se dizer, com base nos capitulos deste livro, que
as variagoes em termos de agéncia estadual sao explicadas por fatores de contexto —
como parece ser o caso do peso do legado histérico para explicar o agir ou nio agir,
cooperar com seus municipios ou nio etc. —, que nao se resumem as condicoes
fiscais ou socioecondmicas largamente compreendidas como as Ginicas razoes para a
diversidade de atuacio estadual (Silva, 2020).

Em suma, esta publicagio produz um entendimento geral de que os estados
“ndo sairam de cena’ na gestao das politicas publicas, haja vista que se observam
variagdes de atuagdo em certas politicas setoriais, mas que ainda sio pouco estu-
dadas. Suas agoes ou inagdes — especialmente junto a seus municipios — impactam
efetivamente as condicoes de vida da populagio em termos de acesso a servi-
cos publicos. Essa atuagio ¢ afetada e limitada por um conjunto de fatores que
podem ser politicos, institucionais, sociais, econdmicos, fiscais, ideacionais ou
ideoldgico-partiddrios — sejam advindos de normatizagio ou centralizacio deci-
séria nacional ou das particularidades de cada contexto. O desafio de especificar
cada uma dessas condi¢cdes deve ocupar espago importante na reconstrugio da
agenda de pesquisa sobre os governos estaduais no Brasil.
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Tendo em vista a amplitude do empreendimento, esta publica¢io organizou-se
a partir das contribuigées de 65 autoras e autores, pertencentes a mais de trinta
universidades e institutos de pesquisa do Brasil e do exterior, muitos deles refe-
réncias notdrias nos estudos sobre federalismo e politicas pablicas. Esse grupo
de pesquisadores destacou os governos estaduais em sua agenda de pesquisa, o
que resultou na produgio de 24 capitulos, organizados em seis partes: parte 1 —
Os estados nas federagoes e o caso brasileiro; parte 2 — Equalizagio e federalismo
fiscal; parte 3 — Mecanismos estaduais de coordenagdo e difusio; parte 4 — Burocracia
e capacidades nos estados; parte 5 — Os estados em agio; e parte 6 — Os estados e a
pandemia de covid-19.

As contribuicoes refletem achados de pesquisas acerca da temdtica do fede-
ralismo e das relagdes intergovernamentais, bem como aqueles realizados por
pesquisadoras e pesquisadores de outras tradi¢des tedrico-metodoldgicas que
realizaram o recorte referente aos estados em suas agendas de pesquisa. Assim,
a publicacdo reuniu contribui¢oes provenientes das dreas de participagdo social,
raca e diversidade, controle e transparéncia, Estado e burocracia, processo legislativo,
para citar alguns exemplos.

E importante ressaltar que algumas das reflexdes deste livro foram reunidas
a partir do Boletim de Andlise Politico-Institucional (Bapi) n® 30, publicado
pelo Ipea em novembro de 2021 com o titulo Uma Agenda em (Re)Construgio:
os estados no federalismo brasileiro. Essa edicao especial do Bapi apresentou os pri-
meiros resultados acerca das pesquisas em curso, ampliadas e consolidadas nesta
obra. Reiteramos nossos agradecimentos a todas e todos que contribuiram em
diferentes etapas dessa agenda de pesquisa.

3 UM PANORAMA DOS PRINCIPAIS ACHADOS SOBRE OS ESTADOS

A parte 1 deste livro, intitulada Os estados nas federagoes e o caso brasileiro, apresenta
a0 leitor experiéncias internacionais de interagio entre governo central e unidades
subnacionais, enfocando na sequéncia o caso brasileiro. O primeiro capitulo,
Descentralizagio e centralizagio em federagoes democrdticas: uma perspectiva compa-
rada de longo prazo, escrito originalmente em inglés por Paolo Dardanelli e John
Kincaid, traz discussoes conceituais e conclusoes gerais sobre as federacoes e suas
unidades constituintes. Os autores sio membros de um projeto internacional de
pesquisa que tem como objetivo produzir medidas mais precisas para inferir os
graus de descentralizagio ou centralizagao nas federagoes e, a partir disso, com-
preender quais sdo os tipos e graus de autonomia (fiscal, legislativa e administrativa)
que os entes subnacionais tém. A partir da andlise dos casos das federacoes de
Alemanha, Australia, Estados Unidos, Canadi, India e Suica, os autores mostram
nao apenas a varia¢ao entre os paises como também entre as diferentes dimensoes
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de poder — ou de autonomia — que também podem variar entre 4reas setoriais de
politicas no interior de uma mesma Federagao. Em termos conceituais e opera-
cionais, o estudo destaca a pouca abrangéncia de se classificar o nivel de descentra-
lizagao e centralizagio de uma Federagio baseando-se apenas na dimensio fiscal.
A Federacio alema ¢ ilustrativa: em se tomando o ano de 2010 como referéncia,
o nivel de descentralizagio ou de autonomia das unidades subnacionais para le-
gislar em politicas puablicas é similar ao dos Estados Unidos, ainda que divirjam
na dimensao fiscal. Torna-se ainda mais complexa a classificagio das federagoes
o fato de haver varia¢oes nos graus de descentralizacio e centralizagio também
a0 longo do tempo. No geral, porém, os autores encontram um movimento de
progressiva centralizacdo de poderes decisérios na Unido ao longo do século XX
nas federacdes que foram analisadas, especialmente na dimensao legislativa e me-
nos nas dimensoes fiscal e administrativa. Outro argumento de interesse discu-
tido pelos autores ¢ o peso do momento histérico de fundagao constitucional de
cada Federagio para a conformagio da distribuicio de poderes. As mais antigas,
como Estados Unidos e Suica, nascem mais descentralizadas — diferentemente do
Canad4, que surge mais centralizada comparativamente, mas passa por processos
de descentralizacio. J4 as mais “novas’, como Alemanha e India, nascem mais
centralizadas. Ambos os processos resultam de disputas e pactos politicos par-
ticulares de cada momento histérico. Alteragoes nos niveis e dimensoes da des-
centralizagdo e centralizagao, apés o momento fundante, ocorrem, mas sao raras,
prevalecendo um padrio de mudangas incrementais.

No capitulo 2, Federalismo e politicas piiblicas no Canadd, os autores, André
Lecours e Daniel Béland, discutem o caso do Canadd a partir de uma andlise
sobre os processos de centralizagio e descentralizacdo que marcaram a trajetdria
do federalismo nesse pais, incluindo as implicagées desses processos na distri-
bui¢io de competéncias do governo federal e das provincias. O caso canadense
¢ interessante, pois foi caracterizado por um movimento de descentralizagio e
centraliza¢io distinto das demais federagdes. Os autores apontam que o pais
nasce como uma Federagio centralizada, mas que apresenta, j4 em sua origem,
algumas politicas descentralizadas, como a educagio, resultado da diversidade
étnica-linguistica e da pressio nacionalista de Quebec. A partir de processos
mais recentes de descentralizaco, as provincias aumentaram seu poder no campo
fiscal e nas politicas de imigragio e assuntos externos nos anos 1980 ¢ 1990,
levando o pais a se constituir como uma das federagoes mais descentralizadas.
No entanto, também houve um movimento de centralizagio de politicas de
assisténcia social. Os autores ressaltam que, além da dimensao do nacionalismo,
essas mudancas foram influenciadas por outros fatores, como a construgao das
capacidades das provincias (province-building), a agéncia politica, a estrutura do
sistema partiddrio e as dinAmicas das relagoes intergovernamentais.
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Adentrando nas particularidades do caso brasileiro, o capitulo 3, Estados:
0 elo perdido da cadeia federativa?, de Celina Souza, faz uma sintese das trans-
formacoes no papel dos estados na resiliente Federacao brasileira até chegar aos
dias atuais. No caso brasileiro, argumenta a autora, o elevado nivel de descen-
tralizagio que marca o nascimento da Federagio na Primeira Republica é uma
excegao histérica. A partir de 1934, e especialmente 1937, a Federagao brasileira
passa a ter como marco a regulagio federal de politicas puablicas, que teria sido,
segundo a autora, “aprofundada nas constituigoes subsequentes, notadamente na
de 1988”, ainda que esta tenha trazido também “a bandeira da descentralizagao
politica, fiscal e administrativa e da restauragio do federalismo”, com a introdugio
de “novas competéncias concorrentes’, ao passo que as competéncias da Unido
eram alargadas. Nesse sentido, segundo o texto do capitulo, nio é o desenho
institucional da Federa¢do na CF/1988 que explica a perda de relevincia dos go-
vernos estaduais. A diminuigao do papel dos estados na atualidade seria resultado
de uma série de agdes, adotadas a partir da década de 1990, que resultaram em:
i) menor disponibilidade or¢amentdria para o gasto puablico, em decorréncia do
aumento da participacio dos estados no ajuste fiscal e no superdvit total do pais e
davinculagio de receitas subnacionais com politicas sociais e pagamento da divida;
e ii) aumento da entrega de servigos sociais “redistributivos” pelos municipios — e
nao mais pelos estados —, 0 que afeta mais diretamente o bem-estar dos cidadaos.
Nesse sentido, produzir-se-ia talvez uma particularidade da Federagao brasileira:
a Unido criaria politicas nacionais redistributivas que, ao contrério da maioria das
federagoes, contam, na verdade, com o financiamento estadual e municipal para
seu funcionamento.

No capitulo 4, As preferéncias dos brasileiros sobre a Federagio, Rogerio
Schlegel, Diogo Ferrari e Marta Arretche mostram os resultados de dois surveys
nacionais, aplicados em 2013 ¢ 2018, que captam o peso das identidades terri-
toriais e sua relacio com a visdo sobre a distribuicio de autoridade na Federacao
brasileira pelos brasileiros. No geral, os autores encontraram que a populagio
prefere a manutencio da distribui¢io de poder da forma como estd entre os niveis
de governo, ainda que haja diferencas relevantes entre os surveys de 2013 e 2018,
que apontam a influéncia de aspectos da conjuntura politica nacional na forma-
¢do das percepgoes. Eleigoes e decisdes mais importantes sio majoritariamente
atribuidas ao nivel federal pelos brasileiros. Por volta de 70% dos respondentes
preferem a adogio de politicas uniformes nacionalmente, isto é, sem variagio
estadual. Um dos resultados interessantes sobre como os brasileiros se enxergam
em termos de identidade territorial é que quanto maior o produto interno bruto
(PIB) estadual, maior a prevaléncia da identidade nacional, sendo o contrério nos
estados mais pobres, onde emerge uma identidade territorial dual, isto é, tanto
brasileira quanto estadual. Esses achados, no entanto, sé foram observados no
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survey de 2013, ou seja, antes das manifestacdes (ou jornadas) de junho daquele
ano, o que ¢ exemplo de variagoes explicadas pela conjuntura. Uma conclusio
possivel desse estudo, com base nos argumentos dos autores, é que nao haveria in-
dicagoes de que o brasileiro queira atribuir maior poder aos estados da Federagao.
A distribui¢do de autoridade politica na Federagao brasileira atual responderia as
preferéncias majoritdrias dos seus cidadios.

A parte 2 — Equalizacio e federalismo fiscal — tem por objetivo discutir
aspectos do federalismo fiscal que ndo podem ser dissociados das dindmicas de
organizagao das politicas publicas, em particular quando se mira o nivel interme-
didrio de governo. Iniciando-se pelo capitulo 5, Equalizagdo fiscal e socioecondémica
estadual no Brasil: licoes canadenses e australianas, de Constantino Mendes, o texto
analisa, a partir do marco teérico do federalismo fiscal, limites e possibilidades
para a equalizagdo entre os entes estaduais. O autor discute a atuagio de mecanismos
de transferéncias fiscais em duas federacoes, Canadd e Austrélia, para propor aper-
feicoamentos na equalizagio fiscal estadual brasileira. No campo do federalismo
fiscal, tendo em vista o papel cldssico do estado nas fungdes alocativa, distributiva,
estabilizadora e regulatdria, a capacidade fiscal é elemento fundamental para o
funcionamento de governos.

A andlise dos mecanismos equalizadores ganha acentuada relevancia em fede-
ragoes quando se pensa na necessidade de provisio de bens e servigos publicos mini-
mamente satisfatérios em todo territério nacional. Uma das formas para lidar com
as acentuadas assimetrias de condigoes socioecondmicas e infraestruturas locais, no
caso brasileiro, seria utilizar como pardmetro para equalizagdo as receitas disponi-
veis aos estados, e nao as receitas proprias, o que permitiria ter uma deﬁnigio mais
simples e direta de sua capacidade fiscal. A capacidade fiscal prépria possui uma
dindmica mais especifica para se lidar, decorrendo do Imposto sobre Circulagio
de Mercadorias e Servicos (ICMS) e do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA), fortemente associados ao mercado consumidor. Em tese, o
Fundo de Participagio dos Estados (FPE) foi criado para diminuir as desigualda-
des fiscais estaduais, mas possui algumas limitages. Como argumenta o autor, o
fundo acaba produzindo distor¢oes, além de nio ser suficiente para equalizar as
capacidades de provisio de servicos piblicos e de infraestrutura entre os estados.
Por fim, o autor destaca o deficiente cendrio brasileiro de governanca do sistema de
equalizagdo, que poderia se beneficiar pela organizacio de um lécus que reunisse
os entes federados para dialogar e deliberar, como ocorre nos modelos canadense e
australiano, e nas politicas de satide e de assisténcia social no Brasil.

O capitulo 6, A possibilidade de mudanca em plena tempestade: novos ventos
no horizonte, de autoria de Mo6nica Mora, traz novos olhares para uma discus-
sio cldssica do federalismo fiscal, particularmente para o caso brasileiro, que
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contrapée, de um lado, a autonomia politica dos entes subnacionais, em particu-
lar dos estados, para financiar politicas de desenvolvimento econémico e social, e,
de outro lado, a necessidade de conter processos de endividamento que acabam
por prejudicar a sustentabilidade da atuagio governamental, muitas vezes transfe-
rindo os custos dessas escolhas para os outros entes da Federacio. Conforme ar-
gumenta a autora, o cendrio politico presente nos governos estaduais pos-1988 foi
composto por dois movimentos potencialmente produtores de tensdo federativa.
Primeiro, atrelou a provisio direta e a obrigacio de dispéndio minimo a politicas
sociais, o que resultou em um enrijecimento crescente dos gastos publicos estaduais.
Em seguida, realizou uma paulatina introdu¢io de regras fiscais que limitam o
endividamento publico e o gasto com pessoal dos entes subnacionais.

Tendo em vista essa tensdo, na visdo da autora, a legislagio que impoe limites
a0 endividamento pode, paradoxalmente, resguardar a capacidade de gasto, pro-
mover autonomia fiscal, uma vez que diminuiria a dependéncia dos estados para
renegociar sua divida com a Unido. Isso, porém, muitas vezes se d4 pela adesio a
pacotes de reformulagao fiscal elaborados no plano federal, com perdas de grau de
liberdade na condugio das finangas publicas estaduais. O capitulo desenvolve esse
argumento a partir da anélise dos desequilibrios nas contas publicas estaduais, de-
talhando o caso extremo da perda de autonomia decorrente da adesio ao Regime
de Recuperagio Fiscal (RRF), atualmente em vigor no Rio de Janeiro, mas cuja
adesdo foi pleiteada por Rio Grande do Sul, Minas Gerais ¢ Goids. Na tentativa
de apontar os “novos ventos”, a autora finaliza o capitulo descrevendo algumas
estratégias promissoras para os governos estaduais reverterem as dificuldades fis-
cais e de promogio do desenvolvimento. Sao apontados movimentos recentes de
reforma dos regimes préprios de previdéncia social (RPPS) estaduais, assim como
incrementos nos investimentos decorrentes de gestao fiscal responsével — casos de
Alagoas e Sio Paulo, além de instrumentos préprios de desenvolvimento local,
como o Fundo Soberano do Espirito Santo (Funses), ¢ os bancos de desenvolvi-
mento, como o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG).

No capitulo 7, Declaragio de despesas em educagio bdsica pelos estados brasileiros:
conflitos entre o registro local e nacional, que conclui a parte 2, dedicada a com-
preender aspectos fiscais pertinentes a atuagao dos governos estaduais, as autoras
Ursula Dias Peres, Lauana Simplicio Pereira e Cristiane Capuchinho discutem a
auséncia de padronizagio nos registros dos gastos dos estados brasileiros em edu-
cagdo. Essa discussao é muito relevante para a regulamentacio de gastos minimos
constitucionais nas dreas de satde e educacio, uma vez que a implementagio
desses aportes orcamentdrios pode variar de maneira acentuada, prejudicando os
objetivos iniciais de indug¢do previstos na legislacio de diminuigio das desigual-
dades no federalismo brasileiro.
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Utilizando-se de evidéncias empiricas quantitativas e qualitativas, as autoras ob-
servam que hd um descolamento entre as informagoes presentes nos sistemas estaduais
e os registrados no 4mbito do Sistema de Informagées sobre Orcamentos Piablicos
em Educagio (Siope), em nivel federal. A andlise de quatorze UFs, complementa-
da por entrevistas com atores-chave locais e federais na contabilidade das despesas
educacionais, mostra que os relatérios estaduais divergem na estrutura e nos da-
dos coletados em relagio ao Siope e entre si, ocorrendo variagao inclusive de um
mesmo estado ao longo do tempo. O sistema federal é percebido como focado
estritamente no controle, sem levar em conta as particularidades contdbeis e de
registro de cada UE cujas informacoes encontram-se muitas vezes desatualizadas
e nao refletem de forma fidedigna a realidade estadual. As autoras concluem que
nao hd padronizagao do registro de gastos educacionais dos governos estaduais,
o que prejudica comparagoes de alocagoes orcamentdrias por etapa de ensino e
a respeito do esforco empreendido por cada ente federado. A auséncia de padro-
nizagao e confiabilidade do monitoramento dos gastos em educagio apresenta-se
como um obstdculo para a promogao de maior equidade do gasto em educacio,
dificultando a aferi¢ao dos objetivos tragados pelo novo Fundo de Manutencio e
Desenvolvimento da Educacio Bésica (Fundeb).

Na sequéncia, inicia-se a parte 3 — Mecanismos estaduais de coordenagio e
difuséo —, que tem por objetivo apresentar como os estados tém se valido de dife-
rentes instrumentos ou mecanismos de coordenacio e difusio intergovernamental.
No capitulo 8, O papel dos estados na normatizagio dos conselhos municipais de po-
liticas piiblicas, Adrian Gurza Lavalle, Hellen Guicheney e Carla Bezerra analisam
as instituigdes participativas, especificamente os conselhos municipais de politicas
publicas, no nivel local, buscando aprofundar a discussao sobre os fatores que expli-
cam as similaridades e diferencas em suas caracteristicas e atuagdes em todo o pais.
A partir de uma andlise quantitativa dos conselhos nas politicas de meio ambiente
e de preservagao do patriménio histérico, os autores apontam diversos fatores que
podem influenciar sua expansio territorial e operagiao nos municipios, como traje-
toria da politica, perfil econdmico e sociodemogréfico, capacidades estatais e densi-
dade associativa. A andlise mostra, ainda, que os regimes de normatizagio estadual,
isto é, os arcabougos de normas estaduais em cada politica, sdo o principal fator
explicativo para sua expansio territorial e operagio. Ao observarem diferencas entre
os conselhos nas politicas de meio ambiente e preservacio do patriménio histérico
e entre os conselhos dos estados brasileiros, os autores mostram que, em contextos
de baixa normatizagio nacional, hd maior variagao estadual e espago de agéncia para
que o estado atue como coordenador em determinadas politicas, influenciando a
atuagao dos conselhos no nivel municipal.

No capitulo 9, Difusio federativa na educagio brasileira: a atuagdo
vertical e horizontal dos estados, Catarina Segatto, André Silva e Fernando Abrucio



)8 ‘ E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

articulam as literaturas de federalismo e de difusdo de politicas para explorar as
intersecgdes entre o papel das institui¢des federativas, das ideias e dos atores nos
processos de difusao horizontal (entre estados) e vertical (entre estados e municipios)
das politicas educacionais no contexto estadual brasileiro. Para tanto, analisaram
os casos de difusdo entre estados de diversas politicas, por meio da atuacio do
Conselho Nacional dos Secretdrios de Educaciao (Consed) e de difusio entre

estados e municipios, pelo Programa Alfabetizagio na Idade Certa (Paic), no estado
do Ceara.

Embora a existéncia de espagos de articulacio intergovernamentais seja fun-
damental na explicacio desses processos de difusio, os autores avaliam que tam-
bém sdo influenciados pela circulagio de atores “carregando” suas ideias. Segundo
0 texto, esses processos podem explicar variagoes entre as politicas no pais, em
termos de diferencas no acesso e na qualidade, por exemplo. Os autores ponde-
ram que a difusdo de politicas é uma agenda ainda pouco explorada no nivel esta-
dual. O caso da educa¢io permitiu avancar nessa agenda e sinaliza que a difusao
de politicas nesse nivel de governo se deve a fatores como autonomia decisdria,
espaco de agéncia e menor grau de coordenagio nacional, diferentemente do que
ocorre na Satde e na Assisténcia Social, fazendo dos governos estaduais agentes
centrais nesse processo. Como proposta para testar o alcance e limites dos mo-
delos explicativos mobilizados na andlise, os autores sugerem comparar casos de
éxito e casos problemdticos no campo da difusio horizontal e vertical de politicas
nos estados brasileiros.

No capitulo 10, A teoria dos jogos e o campo das politicas piiblicas: possibilidades
e limites para o estudo da barganha federativa, Walkiria Zambrzycki Dutra traz
um olhar teérico inovador para o entendimento do federalismo brasileiro. Tendo
como premissa a ideia de que a barganha federativa é elemento conformador das
federagoes, a autora se utiliza da teoria dos jogos para a compreensdo das relagoes
entre governo federal e estadual. No estudo, a barganha nio s6 contribui para a
construgio de confianga entre os entes mas também se supoe que hd um processo
de negociagdo, em que as preferéncias dos jogadores (governo federal e estadual)
precisam ser consideradas, principalmente em politicas que exigem coordenagio
federativa. A autonomia dos entes faz com que haja um espago de negociagio
com os estados, sugerindo que as decisdes do governo federal nio se revestem
apenas de preferéncias préprias. O texto propde, assim, uma modelagem para
esse jogo de barganhas, aplicando-o para o caso do Sistema Unico de Seguranca
Publica (Susp), concebido em 2003 e considerado como uma primeira tentativa
de coordenacio nacional no setor. Trata-se, alerta a autora, de um desenho insti-
tucional diverso do normatizado pela Lei Federal n° 13.675/2018. O mapeamento
das preferéncias disponiveis e das decisdes tomadas pelos “jogadores” foi feito a
partir de andlise documental e de entrevistas realizadas com atores do governo
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federal e do governo de Minas Gerais — estado escolhido para a andlise. No
estudo, Dutra destaca a especificidade do campo da seguranga publica, em que os
governos estaduais sdo protagonistas em termos tanto de formulagio de politicas
quanto de execugao de agoes.

O Susp representou uma mudanga de postura do governo federal, que tentou,
mesmo sem previsio constitucional, promover estratégias de coordenagio fede-
rativa. Na andlise da barganha com o governo de Minas Gerais para adesdo ao
sistema, o estudo aponta a existéncia de uma negociagio com o governo federal
a respeito do que seria implementado pelos mineiros. Nao houve, assim, uma
imposi¢ao direta do governo federal no que se refere a execugio estadual das
diretrizes previstas no Susp. Houve uma acomodagio ou mesmo conformagio
das preferéncias dos entes, em um processo de barganha federativa. Em termos
conclusivos, Dutra sublinha que o comportamento dos governos estaduais fren-
te a estratégias de coordenacio federativa conduzidas pelo governo federal nao
¢ homogéneo e nem automdtico — e isso sugere que os governos estaduais siao
importantes 16cus de investigagio quando se intenta compreender o federalismo
brasileiro e, sobretudo, seus efeitos.

Em seguida, temos a contribui¢do de Thais Lemos Duarte, Natdlia Martino,
Ludmila Ribeiro e Natilia Sityro. No capitulo 11, Financiamento intergovernamental
de politicas prisionais: continuidades e descontinuidades?, as autoras iniciam o texto
tracando a trajetdria de organizagio politico-institucional do Fundo Penitenci-
drio Nacional (Funpen). Desde que o fundo foi criado, observa-se a edicio de
portarias especificas para defini¢io anual das alocagdes orgamentdrias, as quais
versam, em geral, sobre qualificagio dos servigos prestados, reducio do encarce-
ramento e cria¢do de vagas. Com o intuito de compreender os determinantes da
alocagio de recursos federais concedidos aos estados, as autoras se valeram de esta-
tistica descritiva ¢ de um modelo de regressao linear. Os resultados apontam que
nao hd um montante fixo de recursos a serem repassados aos governos estaduais
por ano, o que aparentemente deriva do formato de atuagao do Funpen e dos pe-
didos de financiamento apresentados pelas administragoes estaduais. As variagoes
sdo acentuadas entre os estados, inclusive para o mesmo estado ao longo da série
histérica, que vai de 1995 a 2018.

E muito relevante constatar, em complemento, que o engajamento dos
estados na politica é crucial para entender os recursos federais repassados —
esforgo este medido pela contrapartida e pelo investimento per capita, além da
expertise de solicitar recursos atrelados as linhas federais de financiamento.
De acordo com as autoras, os “entes subnacionais com maiores capacidades esta-
tais conseguiram arrecadar mais recursos do Funpen, indicando que essa politica
ainda tem se desenvolvido primordialmente nos 4mbitos estaduais, com baixa
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coordenagio da Unido”. A tnica excegio ao cendrio da baixa inducio federal se d4
quando os repasses enfatizam a ampliaco de vagas no sistema carcerdrio, o que
parece atender tanto a interesses federais como estaduais, centrados em um modelo
mais punitivista, que acaba por criminalizar populacoes vulnerdveis. Desse modo,
as politicas nacionais de apoio aos sistemas prisionais de estados e do Distrito
Federal passaram a ter iniciativas de indugao nacional muito recentemente, a partir
de 2010, alcancando uma baixa coordenacio nacional nessa 4rea.

Para encerrar a parte 3, o capitulo 12, Coordenacio e cooperagio para a
provisdo da assisténcia farmacéutica bdsica nos estados brasileiros, de Rodrigo
Martins da Costa Machado e José Angelo Machado, traz o estudo de um caso que
mostra atuagdes diferentes dos estados no interior de uma politica publica com
tradi¢ao de normatiza¢io nacional — o Sistema Unico de Sadde (SUS). Os autores
observam que hd baixa coordenagao nacional no que se refere especificamente a
assisténcia farmacéutica bdsica (AFB) de acesso a medicamentos, iniciativa mar-
cada pela descentralizacio da gestdo para os municipios. E a partir desse contexto
institucional que os autores encontram varia¢io entre os estados da Federagao e
seus padroes de cooperagio com os respectivos municipios.

Os achados do estudo empirico mostram que em 22 estados a AFB estd
totalmente descentralizada para os municipios; em dois (Sao Paulo e Bahia), par-
cialmente; e apenas no caso do Ceard estd totalmente centralizada no nivel estadual.
Além do mais, o estudo encontra iniciativas inovadoras de cooperagio estadual em
sete estados da Federagao, formalizadas em pactuagoes bipartites e nao previstas
nos arranjos nacionais. Para os autores, esses casos refletem a adaptagao das “dire-
trizes formuladas em 4mbito nacional  sua realidade [estadual]”, caracterizando-se
como uma “concepgao dirigista [do ente estadual], com maior capacidade de ino-
vagio na construcdo de solugdes regionais”, em oposi¢do a um posicionamento
minimalista, isto ¢, estados que optam por uma “baixa interven¢io na condugio
da politica de satide” em suas jurisdicdes no que se refere ao programa de acesso
a medicamentos. O maior risco desse modelo de provisio de servigos, alertam os
autores, ¢ “um padrao fragmentado com potenciais dificuldades operacionais para
a garantia igualitdria desse acesso”, tendo em vista as desigualdades na capacidade
de respostas dos municipios brasileiros. O que fica em aberto, em termos de uma
agenda de pesquisa, é o quanto esses diversos arranjos institucionais afetam o
acesso a medicamentos pela populagio brasileira ou se, ao contrdrio, determinados
arranjos conseguem reduzir as desigualdades de acesso.

A parte 4 — Burocracia e capacidades nos estados — investiga como se
estrutura a mdquina puablica estadual, focando tanto a composi¢io de sua
burocracia permanente e a constitui¢ao de capacidades como as escolhas de
composi¢ao politica.
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O capitulo 13, Patronagem e profissionalizacio da burocracia: o que nos
dizem os estados brasileiros?, de autoria de Felix Lopez, Pedro Palotti e Alexandre
Gomide, trata de um tema cldssico da histéria politica brasileira, isto é, o peso da
patronagem na burocracia estatal vis-g-vis um recrutamento profissional. O estudo
compara a composi¢ao das burocracias estaduais e a sua possivel politizacio por
meio de uma estimativa inédita. Analisando o periodo entre 2003-2019, os
autores conseguem identificar o perfil dos ocupantes de cargos de dire¢ao — o que
chamam de burocracia dirigente —, distinguindo-se entre vinculos estatutdrios
e de outros tipos. Ainda que o recrutamento por selecio competitiva — como
definido a partir da CF/1988 — tenha se tornado amplamente majoritério nos
estados da Federacdo, os autores afirmam que “a profissionalizacido dos quadros
[nas burocracias estaduais] nao é uma tendéncia geral”. O estudo mostra que hd
variagdo no perfil ou composi¢io da burocracia dirigente estadual — de 12% a
97% de vinculos estatutdrios, por exemplo —, assim como ao longo do tempo,
especialmente ap6s 2015, mostrando haver em cada estado légicas préprias asso-
ciadas — ou ndo — a outros fatores mais gerais, ou nacionais. Resultados similares
foram encontrados com relagdo a rotatividade da burocracia dirigente — um as-
pecto consensualmente entendido pela literatura como potencialmente disrupti-
vo para o andamento de politicas publicas —, com alta variagio entre os estados
(de 13% a 56%). Ainda h4, portanto, uma agenda de pesquisa a ser desbravada
para se conhecer como e por que existem tais variagoes, além de se investigarem
resultados de legados histéricos e dindmicas préprias de cada estado da Federagao.

No capitulo 14, Como funcionam as secretarias estaduais: wma andlise da
estrutura organizacional e rotatividade dos secretdrios, lana Lima, George Avelino,
Vitéria Lopes e Lara Mesquita apresentam os resultados de uma pesquisa inédita
sobre os governos estaduais, trazendo um panorama setorial e longitudinal da
composicio da burocracia de alto escaldo. Nove estados de diferentes regioes do
pais sdo analisados a partir de estatistica descritiva que diz respeito a aspectos
como nimero de secretarias, temas das pastas, variagio ao longo do tempo,
diferencas partiddrias e rotatividade do secretariado. Segundo os autores, o 16cus
investigativo tem recaido sobre a composi¢ao dos ministérios do governo federal,
fatores que explicam as escolhas dos ministros e sua fungdo no estreitamento
entre Executivo e Legislativo federal. No entanto, pouco se tem avangado sobre
o entendimento dessas dinAmicas no 4mbito estadual, ainda que alguns estudos
sobre a composicao do secretariado estadual alertem para diferentes dinimicas
explicativas para a composi¢io dos gabinetes estaduais em rela¢io ao que ocorre
no contexto federal.

A pesquisa levanta caracteristicas ¢ quantidade de secretarias no periodo
1995-2018 e agrega as pastas considerando a seguinte tipologia: coordenacio,
regulagio, distribuicio e redistribui¢do. A investigagio aponta os seguintes achados:
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i) ampliagio do ndmero de secretarias ao longo do tempo; ii) governos de centro
possuem estrutura administrativa mais enxuta; e iii) pouca variagao interestadual
em termos de volatilidade no cargo de secretdrio, com uma média de duas mu-
dangas por mandato em cada pasta.

No capitulo 15, Capacidades estatais em tecnologias de informagdo e comunica-
¢do e exclusio digital nos estados brasileiros, Manuella Maia Ribeiro, Javiera Macaya,
Fabio Storino, Luciana Portilho, Alexandre Fernandes Barbosa e Maria Alexandra
Viegas Cortez da Cunha discutem as capacidades estatais dos governos subnacio-
nais, especialmente dos estados, em tecnologias de informagio e comunicagio
(TICs) e 0 acesso e uso de tecnologias pela populagio a partir de uma andlise dos
dados das pesquisas TIC Domicilio e TIC Governo Eletronico, produzidas pelo
Cetic.br/NIC.br, ligado a0 Comité Gestor da Internet no Brasil (CGIL.br). O capi-
tulo realiza um mapeamento das capacidades estatais em TIC, incluindo acesso a
internet; existéncia de departamento de tecnologia; adogio de sistemas de informa-
¢do; servigos publicos online e mecanismos de interagio com a sociedade; e acesso,
uso e apropriagio das tecnologias por individuos, mostrando que hd desigualdades
entre os estados brasileiros. Segundo os autores, hd varidveis estaduais que podem
explicar essas desigualdades, incluindo a atuagio coordenadora dos estados, e, na
medida em que elas estao relacionadas a maiores desigualdades sociodigitais, uma
potencial atuagio dos estados pode reduzir esse desequilibrio.

Em andlise sobre a atuagio dos tribunais de contas estaduais (TCEs), no
capitulo 16 —Tribunais de contas estaduais: controle ou avaliacio de politicas piiblicas? —,
Gustavo Andrey Fernandes Lopes, Eduardo José Grin, Marco Anténio Carvalho
Teixeira e Marcos Rehner investigam se essas instituigoes de controle consideram a
questdo da efetividade das politicas estaduais ou se continuam preocupadas em avaliar
aspectos relacionados a formalidade e a legalidade dos atos do Executivo estadual.
Para tanto, se debrugam sobre a utilizagio, pelas cortes de contas estaduais, do Indice
de Efetividade da Gestao Publica Estadual (Iege), indicador criado pelo Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP) em 2014. A utilizacdo desse indice foi
difundida com apoio do Instituto Rui Barbosa, organizacio criada e mantida pelos
tribunais de contas do pais. Além de servir como instrumento de monitoramento
e controle, presume-se que o indicador, a0 também preocupar-se com o resultado
das politicas publicas, teria o potencial de contribuir com a melhoria das politicas
formuladas e implementadas pelos governos estaduais, pois as cortes de contas passa-
riam a considerar aspectos que transcendem a mera fiscalizagio das “contas publicas”
e, portanto, as auditorias trariam subsidios para melhoria continua das agées gover-
namentais. O estudo investiga a implementacio do lege pelos tribunais de contas
estaduais, mapeando a frequéncia em sua utilizagao e também as diferentes formas
como elas ocorreram. Por meio de andlise documental, os autores identificaram que a
grande maioria dos tribunais de contas ainda néo utilizaram o lege como instrumento
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norteador de suas agoes e que mesmo os tribunais que o adotaram nao deram conti-
nuidade ou modificaram o escopo e a abrangéncia nos momentos em que aplicaram
o instrumento. Apesar disso, percebe-se que o surgimento e a promogao da difusio
do indice refletem uma tentativa de expansio e, quem sabe, reorientagao do papel dos
tribunais de contas do pais, ampliando a nogao de accountability para além de aspectos
de conformidade dos gastos pablicos. Em suma, a preocupagio com os resultados das
politicas publicas é algo que ainda nao adentrou a préxis institucional dos tribunais de
conta estaduais, porém aparenta ser um importante caminho para fortalecer seu papel
de accountability horizontal.

Os capitulos reunidos na parte 5, Os estados em agio, captam e exploram como
tem se dado a efetiva atuagio dos estados na provisao de politicas publicas a partir
do arranjo federativo definido pela CF/1988, evidenciando que, embora com
arranjos heterogéneos entre si, esses entes sio responsdveis por parte importante de
servicos e programas, em politicas de maior ou menor nivel de regulagio federal.

O capitulo 17, Heterogeneidade como regra: provisio estadual de servicos de
educacdo, saiide e assisténcia social, de Elaine Cristina Licio, Pedro Palotti e Aérica
Meneses, traz uma andlise sobre o papel dos governos estaduais em trés politicas:
educagio, satide e assisténcia social. Além de uma andlise documental e bibliogra-
fica, os autores analisam informacoes provenientes de bases de dados de registros
publicos por UE A partir disso, os autores mostram que, desde a CF/1988, os
estados diminuiram seu papel na provisao de politicas, como aponta a literatura,
mas ndo sairam de cena. Nesse sentido, a andlise de seu papel, contando suas
variagdes entre as politicas, ¢ fundamental. A anilise feita aponta que, enquanto
na educacio e na satde, os estados sdo responsdveis e provedores diretos de ser-
vigos na maioria dos estados, na assisténcia social, sua atuacio ainda ¢ limitada.
Os autores apresentam outras conclusdes interessantes. Em primeiro lugar, hd
uma grande variagdo entre os estados, com diferencas importantes no grau de
municipalizagio do ensino fundamental. Em segundo lugar, de acordo com os
autores, no hd necessariamente um padrio entre os estados, ou seja, um mesmo
estado que prové servicos em uma politica pode nio prover com a mesma inten-
sidade nas outras.

O capitulo 18, Agdes afirmativas nos estados brasileiros: o caso da reserva de
vagas para populacio negra em concursos piiblicos, de autoria de Tatiana Dias Silva,
enfoca um mecanismo de promogao da diversidade na organizagao e funciona-
mento da mdquina puablica estadual: a instituicio de reserva de vagas em con-
cursos publicos para a populagio negra. O trabalho realiza a contextualizagio do
desenvolvimento de politicas de acio afirmativa no Brasil, tendo como marco
inicial a conferéncia de Durban, na Africa do Sul, em 2001. E curioso obser-
var que, desse momento inicial, nio obstante a auséncia de repercussdes mais
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consistentes, houve um programa de agao afirmativa, ainda em vigor, focado em
ampliar a presenca de negros no Ministério das Relagoes Exteriores, voltado,
portanto, para a administragao publica. Nos anos seguintes, a inclusio mais signi-
ficativa da popula¢io negra por meio de agoes afirmativas se deu pela expansio do
sistema de cotas no ensino superior pela via subnacional, o que criou um cendrio
favordvel a confirmagio dessa politica pelo Supremo Tribunal Federal (STF) e
na sua adog¢do no plano federal em 2012, como um spillover (transbordamento).
Em particular no caso dos concursos publicos, a autora descreve um movimento
distinto de difusdo, de cardter mais centralizado, e impulsionado por meio de
lei federal em 2014, uma vez que esse normativo se aplica somente a concursos
federais, de forma que os estados podem ou nio adotar iniciativas préprias para
preenchimento de vagas nas carreiras estaduais. Assim, das quinze normativas
estaduais que estabelecem cotas raciais, dez ocorreram posteriormente 4 norma
federal (no Parand, Mato Grosso do Sul, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul fo-

ram anteriores; na Bahia foi concomitante).

A autora discute, além dessa relagao entre os niveis de governo, a aprendiza-
gem da experiéncia federal pelo nivel subnacional, muitas vezes criando mecanis-
mos inovadores — como uma ressalva no cédlculo de vagas adicionais, no caso da
Bahia, e o cdlculo do quantitativo de vagas pela natureza da fungao a ser exercida,
no caso do Maranhdo. Em ambos os casos, pretende-se evitar os problemas de
implementa¢io advindos do critério de minimo de trés vagas ofertadas para cada
cargo, que muitas vezes impede a aplicagio da reserva racial em certames federais.
A autora conclui enfatizando que a “influéncia federal nas agendas subnacionais
se deu diretamente pela adogio da politica de cotas no governo federal, ainda que
na auséncia de um sistema aparentemente organizado de estimulo e coordenagao
dessa iniciativa em 4mbito estadual”.

Em Andlise sobre os efeitos da concomitincia de ambiguidades, heterogenei-
dades e desigualdades na implementagio de politicas piiblicas em nivel subnacional,
capitulo 19, José Mauricio Carvalho, Gabriela Lotta e Marcela Bauer discutem
de que modo a concomitincia entre ambiguidades geradas pelas normas que re-
gulamentam as politicas, as heterogeneidades em termos de trajetérias de imple-
mentagio no territdrio e as desigualdades de capacidades estatais tém determi-
nado diferentes contextos estaduais de implementagao para a reforma conhecida
como Novo Ensino Médio, criada pela Medida Proviséria n® 746/2016. Com
base em entrevistas e andlise documental, inclusive material de outras pesquisas
que os autores vém desenvolvendo sobre 0 mesmo tema, foram identificados trés
momentos da politica de ensino médio brasileiro no século XXI. O primeiro
quando politicas federais de cunho incremental foram implementadas até me-
ados de 2015, as quais os estados se sentiam mais confortdveis em aderir para
receber os recursos e implementar mudangas em suas redes de ensino médio.
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O segundo, que coincide com a reforma do Novo Ensino Médio, que foi lido
com mais tensdo pelos estados ao determinar mudancas de grande complexidade
em suas redes. Nesse periodo, estados com mais capacidades e experiéncias prévias
conseguiram colocar as politicas em prdtica com maior abrangéncia, enquanto
estados com menos capacidades e menos experiéncias tenderam a implementar
mudangas pontuais e de pequena abrangéncia na rede. O terceiro periodo, a par-
tir de 2019, consistiu na auséncia do Ministério da Educacio na coordenagio da
implementacio das mudangas para o ensino médio, o que atores como Consed e
organizagdes empresariais tém buscado suprir com apoio aos estados. Para os au-
tores, a situagao mais recente ¢ de uma “ambiguidade plena, que faz parecer que a
implementacio da reforma estd a deriva’, o que, na prtica, tem feito com que
as heterogeneidades dos estados, em termos de experiéncias prévias, nao tenham
gerado grandes distingoes.

No capitulo 20, Politicas de familia nos estados: entre familismo implicito e
explicito no tempo e no espaco, Natélia Sityro, Iris Gomes dos Santos e Pedro
Schettini Cunha analisam como os governos estaduais tém lidado com a temdtica
do suporte a familia nos tltimos vinte anos. Para tanto, foi adotada a estratégia de
andlise de contetildo de documentos publicados e disponibilizados virtualmente,
tais como planos estaduais, documentos sobre programas e legislagdes em diferen-
tes politicas. Os autores argumentam que o termo politica de familia é um objeto
ainda pouco explorado tanto por gestores quanto na academia brasileira. Assim,
conduzem uma pesquisa de natureza exploratéria por meio de andlise léxica via
levantamento quantitativo de termos e palavras em documentos textuais. Reco-
nhecendo que os diferentes niveis de governo possuem responsabilidades distintas
na gestdo das politicas, destaca-se o cardter inovador da pesquisa, nao s6 ao definir
como unidade de andlise os governos estaduais e nio os paises, como ¢ feito de
maneira recorrente pela literatura, mas também pela metodologia adotada, base-
ada na teoria fundamentada em dados, que busca compreender a complexidade
e os significados que envolvem o fendmeno analisado. Como resultado da andlise, os
autores encontraram um familismo implicito, no qual o poder publico se ausenta
do papel de protegao dos cidadaos e deixa tal fungao a cargo das familias, verificado
a partir da inagdo da maior parte dos estados. Os poucos casos onde foi identi-
ficado o familismo explicito estiveram relacionados a politicas nacionais como a
assisténcia social e o Programa de Satide da Familia.

No capitulo 21, E os governos estaduais também inovam? Uma andlise
comparativa das inovagées nos estados brasileiros, aborda-se nio apenas o con-
teddo, mas também o modo mais ou menos inovador como os governos es-
taduais atuam. Os autores, Pedro Cavalcante e Hironobu Sano, discutem em
que medida os governos estaduais inovam, a partir de alguns recortes, como
o dos setores governamentais, dos tipos de inovagdo, dos principais valores
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produzidos e dos determinantes da inovagao (fatores indutores e barreiras iden-
tificadas), valendo-se dos dados provenientes do Concurso Inova¢io no Setor
Pdablico (Cisp) da Escola Nacional de Administragao Pablica (Enap), que nas
tltimas edicoes (2016 a 2020) incluiu uma premiagao para estados e Distrito
Federal. A partir de um marco tedrico que adota uma defini¢ao abrangente de
inovagao — que compreende tanto processos como produtos, servigos e gover-
nanga — e de seus fatores indutores — que assumem facetas ambientais, organi-
zacionais individuais e de inovagio —, o trabalho investiga tanto as iniciativas
inovadoras que se inscreveram na premiacio como as premiadas. Os resultados
apontam o predominio de iniciativas a partir do nicleo de governo, o dobro
daquelas da drea social, o que ¢ inédito em vista da manutengao e, em alguns
casos, ampliagdo das competéncias estaduais no desenvolvimento de politicas
sociais. Os estados da Bahia e de Minas Gerais e o Distrito Federal se destacam
na participa¢do com iniciativas e, consequentemente, na sua premiagao. A me-
lhoria dos servicos sobressai por contemplar a maior parte das iniciativas, em-
bora a satisfagdo do usudrio nem sempre esteja entre os principais objetivos das
iniciativas inovadoras. As barreiras mais comuns para a ocorréncia de inovagoes
sao de estrutura organizacional e de desenho da estratégia. Quanto ao que im-
pulsiona a inovagao, h4 diferentes aspectos a serem considerados, como fatores
internos, individuais e do ambiente externo, o que aponta para maltiplas causas
da inovagao no servigo publico.

Por fim, no capitulo 22, O papel dos estados nos debates e nos produtos do proces-
so sobre a Lei Geral do Licenciamento Ambiental, o Gltimo texto da parte 5, Adriana
Pinheiro e Suely Aratjo investigam a tramitagio da Lei Geral de Licenciamento
Ambiental no Congresso Nacional, destacando seus principais momentos e os pode-
res decisérios conferidos aos entes federados ao longo do processo de tramitagio do
Projeto de Lei (PL) n° 3.279/2004. O estudo faz uma andlise do processo legislativo,
mapeando as mudangas e os interesses federativos que predominam nas defini¢oes
sobre esse importante regramento da politica ambiental brasileira. Segundo as auto-
ras, a questdo do licenciamento ambiental e dos conflitos federativos que dele decor-
rem so problemas surgidos desde a criagio do Sistema Nacional de Meio Ambiente,
em 1981, e que nio foram resolvidos pela CF/1988 e nem pela Lei Complementar
n°® 140/2011. A regulamentagio do licenciamento ambiental no Brasil j4 estd em
debate pelo Congresso Nacional hd mais de trinta anos e ganhou destaque em 2021
com a aprovagdo de um parecer que, segundo ex-ministros do meio ambiente, con-
feriria amplos poderes as autoridades licenciadoras. Os momentos por que passou o
processo legislativo que culminou nessa aprovagio foram tragados a partir de andli-
se documental e de entrevistas com consultores legislativos. As autoras criaram uma
classificagio para os diversos substitutivos produzidos para o texto do PL, tendo
como base o nivel de poder atribuido aos estados. A investigagio demonstra que ao
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longo do trimite legislativo da Lei Geral de Licenciamento Ambiental na Cimara dos
Deputados houve momentos de maior e menor centralizagio dos poderes decisérios.

O livro se encerra com a parte 6 — Os estados e a pandemia de covid-19 —, que
focaliza a atuagio dos governos estaduais no cendrio desafiador de crise sanitdria
que vem assolando o Brasil e 0 mundo desde o inicio de 2020.

No capitulo 23, Governos estaduais e padries decisérios no enfrentamento da
covid-19, Sandra Gomes, Luciana Santana, Marcelo Bragatte e Thiago Silame ana-
lisam as decises dos governos estaduais no combate 4 pandemia da covid-19 no
periodo de margo de 2020 a margo de 2021, buscando compreender os fatores
que influenciaram essas decisoes, incluindo o nimero de casos e dbitos, a regido
e o alinhamento politico do governador, o efeito de feriados e do pagamento do
auxilio emergencial — que afetaram as atividades econémicas e o comércio —, as
eleicoes municipais e a situagdo fiscal dos governos estaduais. O capitulo utiliza o
indice de medidas legais de distanciamento social elaborado por Moraes no Ipea
(2020; 2021), que tem como base a compilacio dos decretos estaduais emitidos
pelos governadores. A andlise aponta que as decises dos governos estaduais nao
foram orientadas por dados epidemioldgicos, ou seja, pelo niimero de casos e 6bitos,
mas, sim, pela necessidade de retomada da atividade econdmica, por pressio de
grupos ligados ao comércio e aos empresdrios locais. Isso fica evidente nas decisoes
de flexibilizagao das atividades de comércio e, em seguida, do transporte interes-
tadual e intermunicipal de passageiros, o que foi ainda mais intenso durante os
feriados no periodo analisado. Os autores também testam, empiricamente, a
importancia das questdes politicas em relacio a outros fatores, que tém um peso
relevante para explicar as variagoes de medidas adotadas entre os governos estaduais.
O alinhamento ou nio entre os governadores e o governo Bolsonaro influenciou
as medidas adotadas, sendo que os governadores da oposi¢io adotaram medidas
mais restritivas em comparagao aqueles alinhados ao governo federal. Nesse sentido,
os autores relativizam o papel normalmente atribuido aos estados que formam o
Consércio Nordeste: o fator explicativo maisrelevante éser ounao oposi¢aoao governo
Bolsonaro em vez do pertencimento regional por si s6.

Continuando a perspectiva de andlises sobre o papel dos governos estaduais
na pandemia frente a uma inédita auséncia de coordenagao nacional na saide, o
capitulo 24 — Atuagio dos estados no combate & pandemia de covid-19: uma nova
construgdo federativa? Reflexoes desde a Bahia —, de Ana Luiza D’Avila Viana, Luis
Eugénio Portela de Souza, Fabiola Lana lozzi, Ana Paula de Morais Pereira,
Roberta Fonseca Sampaio e Nanci Nunes Sampaio Salles, traz uma andlise dos
estados e um estudo de caso aprofundado. Partindo do entendimento de que o
governo Bolsonaro teria inaugurado um padrio intergovernamental competitivo
em vez da tradigio mais cooperativa, os autores iniciam mostrando que a taxa de
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dbitos relativa por covid apresenta também algo novo: nao hd relagao univoca com
varidveis tradicionalmente associadas a um menor resultado em saide. Por meio
de diversos indicadores, como nivel de vulnerabilidade social, propor¢ao de populacio
idosa ou com fatores de risco, incremento de leitos de unidade de tratamento
intensivo (UTT) entre outros, o argumento dos autores ¢ que um impacto tao diverso
em termos de mortalidade por covid nos estados brasileiros hd de ser explicado
por outros fatores relacionados ao tipo de respostas dadas pelos governos. Para isso,
o caso do estado da Bahia é analisado em profundidade, sendo ilustrativo na me-
dida em que apresenta uma das menores taxas de ébitos por covid do pais. Nesse
caso, destacam-se o papel ativo do governo estadual na regionalizacio dos servicos
de satide anteriormente & pandemia e a adogao de um conjunto articulado de a¢oes
nao farmacoldgicas e intersetoriais que teria resultado em uma “experimentagio de
mecanismos de cooperagio intergovernamental com didlogo permanente” e produ-
zido maior autonomia estadual como resultado direto da auséncia de coordenagio
nacional durante a pandemia. Com isso, os autores argumentam que estaria em
curso na atualidade “um novo desenho federativo” como resultado das experiéncias
dos estados durante a pandemia. De fato, esta ainda é uma questao em aberto:
o experimento estadual na pandemia, sob Bolsonaro, teria inaugurado uma nova
possibilidade de atuagio dos estados na sadde publica? Ou, ao contririo, na pos-
sibilidade de alternincia governativa, o padrao de relagoes intergovernamentais
cooperativo desde a CF/1988 serd retomado?

Desejamos uma dtima e aprazivel leitura!
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CAPITULO 1

DESCENTRALIZACAO E CENTRALIZACAO EM FEDERACOES
DEMOCRATICAS: UMA PERSPECTIVA COMPARADA DE
LONGO PRAZO'

Paolo Dardanelli2
John Kincaid?

1 INTRODUCAO

Em sua forma fundamental, o federalismo ¢ um dispositivo constitucional de
divisao e compartilhamento do poder entre um governo central e um conjunto
de unidades constituintes. A divisio de responsabilidades e recursos entre eles &,
portanto, crucial para o funcionamento dos sistemas federais. Tal divisao, no entanto,
nunca ¢ fixa. O arranjo original de distribui¢do de poderes, tal como incorporado
na constitui¢io fundadora da Federagio, costuma estar sujeito a diversas pressoes
para se modificar ao longo do tempo. O entendimento da natureza destas
pressoes, bem como o significado de suas forgas contrérias, ¢ mais bem alcancado
por meio de uma comparagio de longo termo entre federagdes (Friedrich, 1968,

p- 7, 54; Hicks, 1978, p. 9; Krane, 1988, p. 44; Benz, 1985).

Em termos gerais, a mudanca pode ocorrer em duas dire¢oes: uma redistri-
buigao de poder “para cima”, isto ¢, para o governo central, ou “para baixo”, para
as unidades constituintes. O primeiro caso constitui uma centralizagao dinimica;
o seu oposto é a descentralizacio dindmica.* As tendéncias de centralizacio e
descentralizagao dinAmicas sao importantes porque alteram o equilibrio federal — ou
seja, a distribui¢io de poderes entre o governo central e as unidades constituintes — e
tém consequéncias potencialmente amplas no que se refere a capacidade do sistema
de produzir os beneficios esperados do federalismo. O que impulsiona a centrali-
zagao e a descentralizagio dindmicas? Elas constituem um processo uniforme ou
variam no tempo e conforme a politica setorial?

1. Capitulo traduzido por Isadora Quadros, com recursos proprios do Ipea. A revisdo da tradugdo foi realizada por
Sandra Gomes.

2. Professor de politica comparada na Universidade de Kent, do Reino Unido. £-mail: <p.dardanelli@kent.ac.uk>.

3. Professor de governo e servico publico no Lafayette College, dos Estados Unidos, e diretor do Centro Meyner para o
Estudo do Estado e do Governo Local, na mesma universidade. £-mail: <kincaidj@lafayette.edu>.

4. Conferir, na secdo 3, a distincao entre centralizacdo (ou descentralizacdo) estatica e dinamica.
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Neste capitulo, resumem-se as conclusdes de um projeto recente que exa-
minou a dinimica de longo prazo da centralizagio e da descentralizagio nas
federacoes da Austrdlia, do Canad4, da Alemanha, da India, da Suica e dos
Estados Unidos desde a sua fundacio. O restante do capitulo estd organizado da
seguinte forma: a se¢do 2 faz uma breve revisio da literatura sobre a dinimica
da descentralizagdo ou centralizagao nas federacoes. As duas se¢oes seguintes des-
crevem a conceituagio, a operacionalizagdo e a teorizagdo em que o projeto se
baseou. A segdo 5 apresenta os resultados das anélises empiricas, e a segao 6 os
avalia em relagio as expectativas tedricas. A segao 7 traz as conclusoes.

2 DESCENTRALIZACAO E CENTRALIZACAO NO ESTUDO DO FEDERALISMO

Dada a sua importincia central para as federacoes, as dindmicas de descentralizacio e
centralizagio sempre ocuparam um lugar de destaque na literatura sobre federalismo.
Segundo Bryce (1995b, p. 1535-1537), temores quanto a uma centralizagio desen-
freada se espalharam entre os opositores da ratificagio da Constitui¢ao dos Estados
Unidos em 1787 e 1788. Alexander Hamilton, no entanto, temia o oposto, isto ¢,
que os maiores estados acabassem por se sobrepor ao governo central (Bryce, 1995b,
p- 1535-1537). Em 1788, James Madison argumentava que os estados preservariam
uma autonomia considerdvel, e que o equilibrio federal teria mais chances de ser
ameagado pelos estados do que pelo governo central (Madison, 2000, p. 236).

Em seu estudo sobre a democracia americana na década de 1830, Tocqueville
(2010, p. 582-627) também esperava um enfraquecimento gradual do governo
central em relagao aos estados. Revendo a evolugao do federalismo norte-americano
ao longo do seu primeiro século, porém, Bryce (1995b, p. 1541, 1565) argumentou
que o poder do governo central havia crescido, embora nio tanto quanto os antife-
deralistas haviam antecipado quando da ratificagio da Constitui¢ao. Ele previu que
“a importancia dos estados ird diminuir 2 medida que a majestade e a autoridade do
governo nacional aumentarem” (Bryce, 1995a, p. 1500, tradugio nossa).

Em seu livro Studies in History and Jurisprudence, Bryce (1901, p. 216-262)
foi também um dos primeiros a pensar sistemdtica e comparativamente sobre as forgas
centripetas e centrifugas conducentes a centralizacio e a descentralizacio, bem
como sobre os dispositivos constitucionais que os paises, incluindo as federagoes,
poderiam adotar para conté-las. Alguns anos depois, Leacock (1909) argumentou
que o federalismo cldssico era cada vez mais inadequado as necessidades de con-
trolar a economia moderna, prevendo que isto levaria a centraliza¢io. Da mesma
forma, Corry (1941) detectou um padrao generalizado de crescente centralizacio,
o qual atribuiu ao desenvolvimento de uma sociedade industrial moderna. Em
sua obra seminal Federal Government, Wheare (1946, p. 252-253) também notou
uma tendéncia geral de as federagoes se centralizarem mais ao longo do tempo e
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identificou alguns fatores responsdveis por isso — como guerras e crises econémicas — e
certos processos por meio dos quais esta tendéncia se manifestava, como a centra-
lizagao fiscal. Livingston (1956) considerou a evolugio das federagoes a partir da
perspectiva da mudanca constitucional formal e concluiu que as forgas sociais sao
os principais fatores que moldam a dinimica de descentralizagao ou centralizagao.

Em sua obra Federalism: origins, operation, significance, Riker (1964) propds
um quadro teérico e metodoldgico para estudar a questao e aplicou-o a evolugao
dos Estados Unidos. Ele também considerou brevemente outros casos a luz do seu
modelo (Riker, 1964, p. 124-136). Mais tarde, observando que algumas federagoes
passaram por um processo considerdvel de centralizagio ao longo do tempo,
enquanto outras nao, Riker argumentou que o desenvolvimento de um indice de
centraliza¢do “tornaria possivel um verdadeiro estudo comparativo do federalismo
pela primeira vez” (Riker, 1975, p. 140, tradugdo nossa). Para este efeito, ele propos
um indice de centralizagio partiddria, com base no argumento de que “pode-se
medir o federalismo medindo os partidos” (Riker, 1975, p. 137, tradugio nossa).
A partir de uma perspectiva majoritariamente juridica, Sawer (1969, p. 64-105,
179-187) também deu atencio a dinimica longitudinal. Ele argumentou que a
centralizagdo era a tendéncia dominante, embora nio sem excegoes, e langou uma
hipétese segundo a qual as federagoes tenderiam a transitar, ao longo do tempo,
de coordenadas para cooperativas e, finalmente, para formas orginicas de federa-
lismo (Sawer, 1969, p. 117-130), isto ¢, sistemas “em que o centro tem poderes
tdo amplos, e lidera as regides de forma tao vigorosa”, que se “pode hesitar em
descrever o resultado como federal” (Sawer, 1969, p. 104, tradu¢ao nossa). Do
mesmo modo, Duchacek (1970, p. 348) e Davis (1978, p. 148-149) destacaram
a propensio das federagoes modernas a se tornarem mais centralizadas.

A questao da descentralizagio ou centralizacido permanece desde entdo no
centro da literatura tradicional de ciéncia politica sobre o federalismo. Em Exploring
Federalism, Elazar (1987, p. 198-222) contrastou a centralizagio do poder que
havia ocorrido nos Estados Unidos com a descentralizagao vivenciada pelo Canadd
nas décadas de 1960 e 1970. Watts (2008, p. 171-178) apresentou um quadro
conceitual mais desenvolvido, distinguindo basicamente trés dimensées da cen-
tralizagio ou descentralizacio: legislativa, administrativa e financeira. Na sua
andlise do que torna uma Federa¢do robusta, Bednar (2008) argumentou que a
centralizacdo, sob a forma de apropriagdo pelo governo central das competéncias
das unidades constituintes, ¢ a mais séria ameaga ao equilibrio federal e concluiu,
fazendo eco a Elazar (1987, p. 78-79), que uma cultura federalista vigorosa ¢ a
garantia mais eficaz contra tal ameaca. Por fim, Braun (2011) procurou identificar
em quais condicoes as federagoes poderiam evitar a centralizagio excessiva e chegou
a conclusdo de que ndo hd uma tnica varidvel com poder de impedi-la.
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Ao abordar a questao de uma perspectiva econdmica e concentrando-se nos
aspectos fiscais, Oates (1972, p. 221-241) identificou diversos fatores que pode-
riam estimular a centralizacio ou a descentralizagao. Ele argumenta que o “peso
das discussoes, particularmente o crucial fenémeno da crescente interdependéncia
ao longo do tempo, cria (...) uma premissa a favor de tendéncias centralizadoras”
(Oates, 1972, p. 229, tradugao nossa). Seguindo Philip (1954), ele também
levantou a hipétese de um processo sequencial em que a centralizacdo tem mais
chances, primeiro, de ocorrer na esfera fiscal e, em seguida, de repercutir nas esferas
legislativa e, possivelmente, administrativa (Oates, 1972, p. 226-227). Analisando
as tendéncias histéricas em vdrias federacoes no século XX, o autor observou
que a centralizagio aumentou na primeira metade do século, mas diminuiu apds
a Segunda Guerra Mundial, devido a um aumento geral da responsabilidade
intergovernamental compartilhada na prestagio de servicos publicos (Oates,
1972, p. 230-237). Vaubel (1996), Blankart (2000) e Déring e Schnellenbach
(2011, p. 95-96), contudo, encontraram uma centralizacio fiscal progressiva na
maioria das federagoes, a qual atribuiram a garantias constitucionais fracas, bem
como a incentivos para reduzir a competi¢ao fiscal horizontal e vertical.

Diversas tentativas foram feitas no sentido de se desenvolverem indices de
descentralizacio ou centralizacio estdtica, mas tais indices ora eram restritivos
demais, ora insuficientemente refinados para captar a natureza da descentralizacio
ou da centralizagio dinimica nas federagdes. Vdrios estudos abrangeram um grande
ndmero de casos, mas basearam-se apenas em dados fiscais — tais como a por-
centagem da despesa publica total realizada pelos governos subnacionais —, que
medem, na verdade, a capacidade e ndo a autonomia de gasto e sdo, portanto, in-
dicadores inadequados de centralizagio ou descentralizagio (Pommerehne, 1977;
Krane, 1988; Vaubel, 1996; Erk e Koning, 2010). Como Blochliger (2013, p. 16,
tradugdo nossa) observou: “o indicador mais frequentemente utilizado é a partici-
pacio dos GSN [governos subnacionais] em relagdo ao total de receitas fiscais ou
despesas, que é uma medida fraca para avaliar a verdadeira autonomia de que gozam
os GSN”. Tal se d4 porque, como Musgrave (1969, p. 342, tradu¢io nossa)
relatou: “governos locais que atuam como meros agentes executores da despesa
central nio refletem o nivel de descentralizagio do gasto num sentido significativo”.
A participagdo da receita arrecadada pelos governos subnacionais no total de
receitas de todos os niveis de governo, como utilizada, entre outros, por Lijphart
(1984, p. 177-179), seria, supostamente, uma medida melhor, mas ainda assim
insuficiente para capturar a natureza das relagdes fiscais entre o governo central e
as unidades subnacionais.

O Indice de Autoridade Regional (IAR) desenvolvido por Hooghe ez al.
(2016), o mais elaborado e abrangente disponivel, dd muito peso aos fatores insti-
tucionais e acaba por no captar a dinAmica muitas vezes sutil da descentralizagio
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ou centralizac¢io nas federagoes, que ocorre tipicamente na esfera de discussoes
sobre politicas pablicas. Sua pontuacio para as unidades constituintes quanto ao
autogoverno (self-rule) — que corresponde a conceituacio de autonomia utilizada
neste capitulo — nao varia entre 1950 e 2010, por exemplo, no Canadd, na Suica
e nos Estados Unidos (Hooghe ez al., 2016, p. 115-145, 286-294, 398-404). A
literatura, contudo, mostra que estas federagoes passaram por uma significativa
descentralizacio e centralizacio dinimica.

Em suma, embora os estudiosos tenham feito progressos considerdveis na
conceituacio e na teorizacio da descentralizacio e da centralizacio dindmicas nos
sistemas federais, bem como na exploracio empirica de aspectos deste fendmeno,
até pouco tempo faltava um estudo comparativo sistemdtico que mapeasse as
tendéncias de descentralizagio e centralizagdo no tempo e no espago, € que pudesse
testar explicagbes concorrentes para estas ocorréncias. Esta pesquisa procurou
suprir esta lacuna.

3 CONCEITUANDO E MENSURANDO A DESCENTRALIZACAO E A CENTRALIZACAO

A conceituagio formulada nesta pesquisa comecou com uma distingdo entre
descentralizagio ou centralizagdo estdtica e dindmica. Definiu-se a descentralizagao
ou centralizagdo estdtica como a distribui¢ao de poderes entre as institui¢oes do
governo central e as institui¢des das unidades constituintes de uma Federagao
em um dado momento. Poder ¢ aqui entendido como a capacidade que uma
unidade constituinte tem de tomar decisdes vinculantes sem restri¢des por parte
do governo central ou de outras unidades constituintes. Mensura-se a centrali-
zagdo ou descentralizacio estdtica em periodos de dez anos a partir da fundacio
de cada Federagao até 2010. A descentralizagao ou centralizagio dindmica é a
mudanga na distribui¢io ao longo do tempo, seja para a centralizagdo, seja para
a descentralizacio. Refletindo a prética constitucional dominante nas federagoes
(Steytler, 2009), aqui se tratam os governos locais como subunidades de uma
unidade constituinte, o que se mostrou verdadeiro para todos os casos estudados,
com exce¢do parcial da India. Assim, consideram-se as transferéncias de poder
entre o governo central e os governos locais como transferéncias de poder entre o
governo central e as unidades constituintes. Optou-se por falar em centralizagio
e descentralizagdo, e ndo apenas em descentralizagdo, a fim de nio implicar uma
tendéncia quanto a um dos lados.

Conceituou-se a autonomia das unidades constituintes em federagdes con-
tinuadamente democrdticas como tendo duas dimensoes principais: i) autonomia
em termos de politicas publicas, por sua vez dividida em autonomia legislativa
e administrativa; e ii) autonomia fiscal. A autonomia fiscal relaciona-se com a
capacidade da unidade de obter recursos financeiros por meio dos seus préprios
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poderes fiscais e da realizacio de empréstimos, bem como de alocar tais recursos
como melhor lhe convier. Desmembrar estas duas dimensoes principais em
subdimensoes e categorias permite observar de forma mais precisa as variagoes
entre diferentes componentes.

3.1 Autonomia politica

Dividiu-se a autonomia politica em autonomia legislativa e autonomia adminis-
trativa. A autonomia legislativa diz respeito ao controle por uma unidade cons-
tituinte dos poderes legislativos primdrios em uma drea setorial de politicas. Isto
¢ entendido tanto como a alocagio formal e constitucional de poderes quanto
a efetiva capacidade de uma unidade constituinte exercer poderes legislativos
sem restri¢des por parte do governo central ou de outras unidades constituintes.
Este ultimo aspecto é importante porque a atribuigdo constitucional pode
frequentemente assumir a forma de poderes compartilhados ou concorrentes, e o
marco regulatério de um governo central pode deixar pouco espaco para as uni-
dades constituintes legislarem de forma auténoma.

A autonomia administrativa diz respeito ao grau em que uma unidade cons-
tituinte implementa a legislacio do governo central, bem como a sua prépria
(Blschliger, 2013, p. 31). Nos sistemas de administragio federal indireta — também
conhecidos como administrativos, em oposi¢ao as federacoes “duais” —, os governos
constituintes executam a maior parte da implementagio (Macmahon, 1972, p. 22-23).
Isto lhes confere um grau de discricionariedade — e, portanto, autonomia — que pode
ser utilizado para direcionar uma politica especifica, incluindo, em alguns casos,
sua regulamentagio. Embora esta forma de autonomia seja menos relevante do
que a autonomia legislativa — que ¢ uma das caracteristicas definidoras dos sistemas
federais —, ela ainda ¢ significativa, uma vez que pode resultar na efetiva implemen-
tagio de politicas com vistas a adaptar os objetivos politicos centrais as preferéncias
locais ou entdo alterar, frustrar ou reforcar os objetivos do governo central.

Com base nas classificagoes de Riker (1964, p. 49-84), Oates (1972, p. 19)
e Watts (2008, p. 194-198), bem como nas classificagoes das funcoes de governo
feitas pela Organizac¢io das Nacoes Unidas (UN, 2015) e pela Organizagio para
a Coopera¢io e o Desenvolvimento Econémico (OECD, 2015, p. 194-195),
dividimos o tema das politicas publicas nas 22 seguintes dreas setoriais:

* agricultura;

* cidadania e imigra¢io;

e cultura;

* emissio de moeda e dinheiro;

e defesa;
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¢ atividade econdmica;

¢ educacio bisica;

* educacio superior;

e cleicoes e voto;

* relagoes trabalhistas;

*  preservagio do meio ambiente;
*  politica externa;

* finangas e valores mobilidrios;
e satde;

* lingua;

e direito civil;

* direito penal;

* aplicacdo da lei;

* meios de comunica¢io;

®  recursos naturais;

e assisténcia social; e

*  transportes.

Essas dreas setoriais ndo constituem todo o universo das politicas publicas,
e algumas sio mais amplas do que outras, mas incluem a maioria das esferas de
acdo governamental.

Mensurou-se a autonomia legislativa e administrativa em cada drea setorial de
politica publica — quem controla cada drea — por meio de uma escala de sete pontos:

e 1

drea controlada exclusivamente pelo governo central;
2 = drea controlada quase exclusivamente pelo governo central;
* 3 = drea controlada predominantemente pelo governo central;
4

= drea controlada igualmente pelo governo central e pelas
unidades constituintes;

* 5 =drea controlada predominantemente pelas unidades constituintes;
* 6= drea controlada quase exclusivamente pelas unidades constituintes; e

* 7 = drea controlada exclusivamente pelas unidades constituintes.
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Essa escala tem por objetivo registrar situagoes relevantes no processo de
descentralizagio ou centralizagio que possibilitem uma avaliagao razoavelmente
precisa dentro dos casos, bem como a comparabilidade entre eles.

3.2 Autonomia fiscal

Dividimos a autonomia fiscal em cinco subdimensées. A primeira é o grau em
que uma unidade constituinte tem o controle direto das suas proprias receitas, que
pode ser definido como a proporgio de receitas de arrecadagio prépria em relacio
ao total das receitas da unidade constituinte e do governo local somadas. Quanto
maior for a proporg¢io de receitas de arrecadagio prdpria, mais autdnoma fiscal-
mente é uma unidade constituinte (Watts, 2008, p. 104). Esta subdimensao foi
mensurada com base na seguinte escala de sete pontos:

e 1=de0% a 14%;

2 =de 15% a 29%j;

* 3 =de30% a44%;

*  4=de45% a 59%;

e 5=de60% a 74%;

e 6=de75% a89%;e
e 7=de90% a 100%.

A segunda subdimensao estd relacionada as restrigoes enfrentadas pelas unidades
constituintes para aumentar as receitas de arrecadagio prépria. Isto inclui tanto as
restri¢oes aplicadas a uma fonte de receitas por elas controlada — por exemplo, res-
trigoes ao imposto de renda no nivel cantonal, na Suica — quanto a exclusio total
de uma determinada fonte de receitas — por exemplo, a Lei da Liberdade Fiscal
na Internet dos Estados Unidos. Estas restrigoes foram mensuradas na seguinte
escala qualitativa de sete pontos: 1 = muito altas; 2 = altas; 3 = razoavelmente altas;
4 = médias; 5 = razoavelmente baixas; 6 = baixas; e 7 = muito baixas.

7

A terceira subdimensio é em que grau as condi¢oes vém embutidas nas
transferéncias fiscais do governo central para uma unidade constituinte (Oates,
1972, p. 65; Watts, 2008, p. 106-108; Blochliger, 2013, p. 25). Isto pode ser
definido como a propor¢io de transferéncias condicionadas em relagio ao total
das receitas da unidade constituinte e do governo local somadas. A autonomia
fiscal de uma unidade constituinte é tanto maior quanto menor o seu grau de
dependéncia em relagdo as transferéncias condicionadas do governo central. Isto
foi mensurado conforme a seguinte escala:
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e 1 =de86% a 100%;
e 2=de71% a 85%;

* 3 =de56% a70%;

e 4 =de41% a55%;
*  5=de26% a40%;

e 6=del1%a25%;e
e 7=de0% a 10%.

A quarta subdimensao diz respeito ao 4mbito e ao rigor das condigoes
associadas as transferéncias do governo central. Condi¢des com muitos elementos
ou altamente rigorosas restringem mais do que condi¢ées limitadas ou frouxas.
Assim, quanto menos elementos contiver ¢ quanto menor seu rigor, mais auto-
noma ¢ uma unidade constituinte na alocagao de recursos que recebe do governo
central. Esta subdimensio — aqui chamada de grau de condicionalidade — foi
mensurada pela mesma escala qualitativa de sete pontos usada para a segunda
subdimensdo: 1 = muito alto; 2 = alto; 3 = razoavelmente alto; 4 = médio;
5 = razoavelmente baixo; 6 = baixo; e 7 = muito baixo. Nessa escala, muito alto
significa condigoes mais rigorosas.

A quinta subdimensao relaciona-se com a liberdade que uma unidade cons-
tituinte tem de contrair empréstimos para compor sua receita. Como uma maior
liberdade de contrair empréstimos denota um maior grau de autonomia fiscal,
mensurou-se esta subdimensio por meio de uma escala qualitativa crescente de
sete pontos: 1 = muito baixa; 2 = baixa; 3 = razoavelmente baixa; 4 = média;
5 = razoavelmente alta; 6 = alta; e 7 = muito alta.

3.3 Descentralizacdo e centralizacao dinamica

Em face do exposto, pode-se conceituar a descentralizacio ou centralizagio dina-
mica, em sua forma mais genérica, como uma mudanga em pelo menos uma 4rea
setorial de politica ou de autonomia fiscal relevante o suficiente para entrar no sistema
de mensuragio aqui utilizado. Identificaram-se cinco propriedades principais da
descentralizagao ou centralizagio dindmica como uma varidvel dependente.

A primeira propriedade é a diregio da mudanga. As mudancas que deslocam
a medida de um valor superior para um valor inferior sinalizam uma redugo da
autonomia das unidades constituintes, o que representa centralizagao. Mudangas
que implicam uma mudanga de um valor mais baixo para um valor mais alto
indicam um aumento da autonomia das unidades constituintes e, portanto,
denotam descentralizacio.
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A segunda propriedade da descentralizacio ou centralizacio dinimica ¢ a
sua magnitude. Isto pode ser pensado como uma varidvel continua, que pode ser
mensurada tanto dentro de um determinado periodo (por exemplo, uma década)
como cumulativamente ao longo de todo o periodo de observagio. Se mensurada
cumulativamente, a magnitude varia desde o minimo teérico de nenhuma alteracio
até o méximo tedrico da maior alteracio possivel em todas as categorias politicas
e fiscais.

A terceira propriedade pela qual este trabalho se interessou é o andamento
do processo de descentralizagdo ou centraliza¢io. O andamento pode ser dividido
em frequéncia, ritmo, momento e sequéncia. Frequéncia é o niimero de ocasioes em
que a mudanga ocorre, dentro de um determinado periodo de tempo ou durante
todo o perfodo de observagio. O ritmo pode ser visto como uma mistura de
frequéncia e magnitude. Em termos gerais, pode-se distinguir entre mudanga
incremental e circunstancias criticas. A primeira é marcada por etapas de pequena
magnitude, que ao longo do tempo podem formar uma mudanga cumulativa sig-
nificativa. As circunstincias criticas podem ser definidas como marcos temporais
que acompanham uma mudan¢a de grande magnitude, com consequéncias
significativas a longo prazo (Lipset e Rokkan, 1967, p. 37-41; Capoccia e Kelemen,
2007). O momento se refere ao ponto na vida de uma Federagiao em que ocorre
uma mudanga, ¢ pode ser medido tanto em termos absolutos como relativos (ou
seja, como uma porcentagem da duracio de vida de uma Federagio). A sequéncia
pode ser definida como a ordem temporal em que a mudanga ocorre, e pode ser
vista como uma combinagio especifica de tempo e forma e/ou instrumento.

A quarta propriedade é a forma tomada pela mudanga. Com base na con-
ceituagdo de autonomia apresentada, a mudanga pode ocorrer em uma ou mais
dreas politicas ou fiscais, e tanto na dimensio legislativa como na administrativa.

A propriedade final diz respeito aos instrumentos da mudanga. Estes podem ser
divididos em instrumentos constitucionais e nao constitucionais. Como a distribuicio
de poderes ou competéncias entre o governo central e os governos constituintes estd
normalmente consubstanciada na constituigio federal, particularmente no que se refere
a competéncia legislativa, uma emenda constitucional que transfira a atribuicdo de tal
competéncia é um instrumento Sbvio de descentralizagio ou centralizagio. No entanto,
a mudanga costuma ocorrer por meios infraconstitucionais, tais como a promulgacio
ou a revogagao de legislagdo, seja pelo governo central, seja pelos governos cons-
tituintes. Uma mudanc¢a na legislacio federal de mais para menos restritiva
daria maior autonomia aos governos constituintes e tornaria assim o sistema
mais descentralizado, enquanto uma mudan¢a na diregdo oposta implicaria
uma centralizagio. Um segundo instrumento nao constitucional sao as decisoes
judiciais. Quando o Poder Judicidrio desempenha um papel importante na
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regulagao da distribui¢io vertical de poderes e na resolugao de disputas entre
o governo central e as unidades constituintes, as decisoes judiciais podem ter
implicacdes importantes para esta distribuicado (Aroney e Kincaid, 2017).
Os instrumentos fiscais, tais como as transferéncias condicionadas, também sio
instrumentos importantes. Como as unidades constituintes em todas as federagoes
dependem em maior ou menor grau de transferéncias fiscais do governo central,
uma alteragao na composicio de tais transferéncias de uma distribuicao geral de
receitas ou transferéncias incondicionadas para transferéncias condicionadas ou
vice-versa pode ter um impacto significativo na autonomia. Outro instrumento
relevante ¢ a utilizacio por parte do governo central dos seus poderes decorrentes
de tratados internacionais. O governo central pode reduzir a autonomia politica das
unidades constituintes por meio da assinatura de acordos internacionais em 4reas
de politica dentro de suas competéncias. Os acordos internacionais que diminuem
a autonomia das unidades constituintes sao instrumentos de centralizagio.

QUADRO 1
Propriedades da descentralizacdo ou centralizacao dinamica

Direcdo A mudanca é centralizadora ou descentralizadora?
Magnitude Qudo ampla é a mudanca?
Andamento Quais sdo os padrdes temporais em que a mudanca ocorre?
Frequéncia Quantas sdo as mudancas?
Ritmo A mudanca ocorre em pequenas ou grandes etapas?
Momento Quando a mudanga ocorre na vida de uma Federagao?
Sequéncia A mudanca numa dimens&o precede ou sucede a mudanga em outra?
Forma A mudqnga ocorre na dimensao fiscal ou na t.iimenséo ppllitica?l Se na primeirla, em que-
categorias? Se na segunda, na esfera legislativa ou administrativa, e em que areas politicas?
Instrumentos Quais sao as ferramentas por meio das quais a mudanca é realizada?

Mudanca constitucional

Emenda formal a constituicéo.

Legislacdo

Promulgagdo ou revogacéo de legislacéo pelo governo central ou pelas unidades constituintes.

Decisdes judiciais

Entendimento de um tribunal de justica.

Instrumentos fiscais

Uso de instrumentos fiscais como transferéncias condicionadas.

Poderes decorrentes de
tratados internacionais

Utilizagao de tratados internacionais para influenciar na distribuicdo interna de poderes.

Elaboracdo dos autores.

4 TEORIZANDO SOBRE A DESCENTRALIZACAO E A CENTRALIZACAO
Com base na literatura analisada, formulou-se a hipétese de que a descentrali-
zagao ou centralizacdo dinimica é moldada por uma ampla gama de fatores que
operam em diferentes niveis e diferentes pontos no tempo.
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Os fatores mais distantes dizem respeito ao cendrio existente que possibilitou
a descentralizagio ou centralizagdo estdtica no inicio — ou seja, o ponto de partida
para a descentralizacio ou centraliza¢io dinimica. Dado que o alcance do governo
era muito mais limitado no século XIX em compara¢io com os Estados de
bem-estar social contemporineos, faria sentido imaginar que as federacoes criadas
antes da Primeira Guerra Mundial (isto é, os Estados Unidos, a Suica, o0 Canad4
e a Austrdlia) fossem menos centralizadas em sua origem do que aquelas estabe-
lecidas ap6s a Segunda Guerra Mundial, notadamente, a Alemanha e a India. As
federagoes nascidas de uma barganha federal (Riker, 1964, p. 12-16) deveriam
também partir de um nivel de centralizacio mais baixo do que as criadas de ou-
tra forma. Uma vez que as quatro federagdes mais antigas foram criadas antes da
Primeira Guerra Mundial e também resultaram de uma barganha federal,
esperava-se uma grande descentralizagio em seu inicio e, consequentemente, um
processo considerdvel de centralizacio dindmica, principalmente apés 1920.

No que diz respeito a descentralizagio ou centraliza¢io dindmica, sio muitas as
tendéncias socioecondmicas e socioculturais a serem consideradas como condutores
importantes. Na esfera socioecondmica, as mudangas tecnoldgicas, o aumento da
mobilidade e a integracdo do mercado — muitas vezes referidos indiscriminadamente
como modernizagio — sdo tidos como catalisadores da centralizacio (Beer, 1973).
Apbds a Segunda Guerra Mundial, a globalizacio pode ter contribuido ainda mais
para a centralizacdo, dada a possibilidade de o governo central se infiltrar na
autonomia das unidades constituintes via acordos internacionais (Lazar, Telford
e Watts, 2003, p. 4). E provével que o efeito da globalizacio tenha sido reforgado
pela integracio regional — como no caso da Unido Europeia —, embora se espere
que esta ultima tenha tido um impacto diferente conforme a regido geogréfica e
o cardter mono ou multinacional da Federagio. Nas federacoes multinacionais,
incluindo as binacionais, a globalizagio e a integragio regional podem atenuar
a centralizagio ou mesmo favorecer a descentralizagio, aumentando a ameaga
de separagao por unidades nacionalmente distintas (Meadwell e Martin, 1996;
Lazar, Telford e Watts, 2003, p. 20). Como a integracio regional tem estado
mais avan¢ada na Europa Ocidental, muito menos na América do Norte, e pra-
ticamente ausente no Sul da Asia e na Oceania, a Alemanha e a Suica deveriam
ter sofrido o efeito mais forte deste fator; a India e a Austrélia, o mais fraco; e o
Canadi e os Estados Unidos, um efeito mediano. Sendo a tnica Federagio multi-
nacional entre os seis casos, esperava-se que o Canad4 tivesse sofrido uma menor
centralizagio e, possivelmente, mesmo uma descentralizagio como resultado da
integragio regional, em comparagio com as outras cinco federacoes.

No que tange ao ambito sociocultural, em federagbes monolingues como
a Australia, a Alemanha e os Estados Unidos, pode esperar-se que a identificacio
primdria dos cidaddos com as unidades constituintes diminua ao longo do tempo
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e que a sua identificagdo primdria com a Federagio aumente. As federagoes
multilingues que forjam uma identidade nacional comum — como a India (Stepan,
Linz e Yadav, 2011) e a Suica (Dardanelli, 2011) — deveriam seguir um padrao
semelhante ao das federagdes monolingues. Em federacbes multilingues que se
tornam multi ou binacionais, como o Canad4, a evolucio da identificacio dos
cidadaos deveria conter a centralizacio ou mesmo reverté-la. A evolucio das
expectativas dos cidadaos sobre o papel do governo, representada de forma mais
proeminente pela crescente procura de servigos sociais uniformes em todo o pais,
provavelmente contribuiu para uma centraliza¢io dinimica em todas as federacoes
(Birch, 1955). Segundo um consenso na literatura, estas tendéncias relativamente
lentas podem ter sido reforgadas ou amplificadas por choques de curto prazo, tais
como guerras e crises econdmicas (Wheare, 1946, p. 254).

Espera-se que essas tendéncias e choques tenham conduzido a mudangas nas
atitudes em relagdo a distribuicao vertical de poderes na Federagao, principalmente
entre o publico em geral, os grupos de interesse organizados e os meios de comu-
nicagdo, favorecendo largamente um aumento de poderes no centro. As pressoes
no sentido da centralizacio, contudo, foram mediadas por varidveis politicas e
institucionais que as reforcam ou enfraquecem. Muitas destas varidveis prestam-se
a teorizagdo. A primeira varidvel politica é o grau de nacionalizagio do sistema par-
tiddrio (Riker, 1964, p. 91-101; Chhibber e Kollman, 2004, p. 226-227). Niveis
elevados de nacionalizacio, como na Austrdlia e na Alemanha, deveriam ter facilitado
a centralizagdo, enquanto os niveis mais baixos da Suica deveriam ter funcionado
como um freio. Do mesmo modo, o aumento do grau de nacionalizagio nos
Estados Unidos e seu declinio na India deveriam ter tido um efeito correspondente
na descentralizacio e na centralizagio. Uma segunda varidvel nesta categoria ¢ a
orientagdo politica do Executivo federal, segundo a qual os partidos de esquerda
sdo geralmente tidos como a favor da centralizagao, enquanto os partidos de direita
se opoem a ela (Déring e Schnellenbach, 2011, p. 92-94). As medidas centraliza-
doras tém assim mais chances de ocorrer sob a égide dos partidos de esquerda, e
as federagdes que tenham vivido periodos mais longos sob esses governos, em tese,
passaram por uma centralizacdo mais elevada. Uma terceira varidvel é a orientagio
dos juizes, segundo a qual as cortes constitucionais ou supremas cortes com uma
orientagdo centralista estimularao a centralizagdo, enquanto as de tendéncia oposta
a conterdo (Livingston, 1956, p. 12; Aroney e Kincaid, 2017).

No que diz respeito aos fatores institucionais, um grande nimero de unidades
constituintes pode ser visto como favorecendo a centralizacdo (Watts, 2008,
p. 71-72). Em contrapartida, os poderes residuais dos quais as unidades sio dota-
das, um modelo dual de federalismo, um sistema nio parlamentarista de governo
e a aprovacdo de alteragoes a Constitui¢io por meio de mecanismos de democracia
direta deveriam limitar a centralizagio (Déring e Schnellenbach, 2011, p. 85-90;
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Bednar, Eskridge e Ferejohn, 2001, p. 264; Blankart, 2000, p. 32). Por fim, nas
federacoes de administragao indireta, esperava-se que a centralizagio se limitasse
em grande parte a esfera legislativa, especialmente por meio da crescente utilizacao
de marcos regulatérios pelo governo federal.

5 MAPEANDO A DESCENTRALIZACAO OU A CENTRALIZACAO

5.1 Descentralizacdo ou centralizacao estatica em sua origem

A descentralizagio ou centralizagdo estdtica, em sua origem, variou consideravel-
mente entre as seis federacoes aqui estudadas. As duas mais antigas, os Estados
Unidos e a Suica, eram altamente descentralizadas em todas as trés dimensoes.
A Austrdlia, a quarta Federagao mais antiga, foi também consideravelmente des-
centralizada, embora menos do que as duas anteriores. O Canad4, pelo contrério,
era significativamente mais centralizado, especialmente nas esferas legislativa e
administrativa. Nos quatro casos, o desvio entre as pontuagdes legislativa e ad-
ministrativa foi pequeno, mas, com exce¢ao da Austrélia, superior a zero, indi-
cando assim que a maioria das federagoes, incluindo os Estados Unidos, nunca
foi perfeitamente dual. Todas eram menos centralizadas na esfera fiscal. As duas
Gltimas federagoes — a Alemanha e a India — eram significativamente mais centra-
lizadas do que os Estados Unidos e a Suica na sua fundagao, mas apenas discre-
tamente mais centralizadas quando comparadas com o Canadd. A Alemanha e a
India também nio eram muito mais centralizadas do que o nivel alcancado pelos
Estados Unidos, pela Suica e pela Austrdlia em 1950. Seguindo sua reputagio
como exemplo paradigmdtico de administragio indireta, a Alemanha mostrou
uma grande diferenca entre as pontuagoes legislativa e administrativa e a cen-
tralizacio administrativa foi também inferior A centralizacio fiscal. A India, em
contrapartida, conformou-se mais fielmente ao padrio dual das federacoes mais

antigas (Dardanelli ez 4/., 2019, p. 22).

5.2 Descentralizacdo ou centralizacdo dindmica

A frequéncia da descentralizagao ou da centralizagio dinidmica variou conside-
ravelmente entre as federagoes. Em termos absolutos, a mudanga em politicas
publicas setoriais foi muito mais frequente na Austrélia, na Suica e, principalmente,
nos Estados Unidos do que nos outros casos. Se os niimeros forem ajustados pelo
tempo de vida de cada Federagio, de modo a obter-se uma taxa de mudanca por
década, a Austrélia teve a taxa mais elevada, seguida pelos Estados Unidos e pela
Suica. A taxa da Alemanha nao foi muito diferente das duas federagoes mais antigas,
enquanto na India e no Canadi o equilibrio federal — ou seja, a distribuicao de
poderes entre o governo central e as unidades constituintes — nas dreas setoriais
de politicas foi muito mais estdvel (Dardanelli ez /., 2019, p. 22).
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Na maioria das federa¢des, a mudanca foi esmagadoramente centralizadora,
principalmente na esfera legislativa. Na Austrdlia e na Suica, todas as alteracoes
legislativas foram centralizadoras, tal como 89% das alteracoes legislativas regis-
tradas nos Estados Unidos. O Canad4, no entanto, contrariou esta tendéncia. O
pais registrou um ntimero igual de mudangas centralizadoras e descentralizadoras
na esfera politica e até mesmo um ndmero mais elevado de medidas descentrali-
zadoras na esfera fiscal. A Alemanha e a India também apresentaram um padrio
mais misto, com um ndmero significativo de medidas descentralizadoras nas esferas
legislativa (Alemanha) e administrativa (India). Em termos de direcio cumulativa
a0 longo de sua existéncia, todas as federacoes, exceto o Canadd, se tornaram
mais centralizadas nas dimensoes legislativa, administrativa e fiscal, enquanto o
Canadd se tornou menos centralizado nas trés dimensoes, mais especificamente

na esfera fiscal (Dardanelli ez /., 2019, p. 23-25).

A magnitude da descentralizagio ou centralizagio dindmica variou conside-
ravelmente de caso a caso. Os Estados Unidos e a Suica, seguidos pela Austrdlia,
sofreram a mais profunda centralizagao dinimica, mais especificamente na esfera
legislativa. A centralizagio teve uma magnitude muito menor na Alemanha e
na India, ambas partindo de niveis nitidamente mais elevados de centralizagio
estatica. Como jd se viu, a mistura de medidas centralizadoras e descentralizadoras
no Canadd produziu uma descentralizagio cumulativa de pequena magnitude.
Enquanto a centralizagdo, nas duas federagdes mais antigas, foi maior na esfera
legislativa ¢ menor na esfera fiscal, o padrao foi invertido na Alemanha e no
Canad4, e na India a centralizacio foi menor na esfera administrativa.

Em todas as seis federagdes, a descentralizagio ou centraliza¢io dindmica pros-
seguiu, na sua maioria, de forma gradual. Mais de 75% das alteracoes registradas
foram de apenas um ponto. Mudangas especificas de grande magnitude, tais como
na legislacio trabalhista no Canadd ou no direito civil e penal na Suica, foram raras.

Padrées sequenciais significativos ficaram claros em apenas alguns casos. A
forma da curva de tendéncia de descentralizacio ou centralizacio dinimica na
esfera legislativa mostrou trés padroes: i) os Estados Unidos, a Suica e a Austrdlia
seguiram uma trajetéria bastante linear de centralizagio progressiva; ii) o Canadd
passou por uma descentraliza¢io na primeira metade do século XX e por uma
centralizacio mais adiante; e iii) a Alemanha e a India sofreram uma centralizacio
nas primeiras décadas de sua existéncia e avancaram muito lentamente na diregao
oposta de 1980 a 2010. Em relacio aos padroes sequenciais entre diferentes formas
de descentralizagio ou centralizagio dinAmica, a mudanca na esfera fiscal parece ter
precedido a mudanga na esfera politica na Austrélia e no Canad4, mas o mesmo
nao aconteceu nos outros casos, principalmente na Suica e nos Estados Unidos.
O que ocorreu tanto na Austrilia como nos Estados Unidos, no entanto, é que o
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governo central expandiu primeiro a sua capacidade fiscal e depois utilizou parte
desta capacidade para restringir a autonomia politica dos estados, mediante a
utilizacio de transferéncias condicionadas.

Nos Estados Unidos e na Suica, a centralizagio assumiu uma forma majorita-
riamente legislativa, enquanto uma centralizago significativamente menor ocorreu
nas esferas administrativa e, principalmente, fiscal. A Austrdlia teve uma elevada
centraliza¢do em todas as trés dimensdes. No Canadd e na Alemanha, houve pro-
porcionalmente mais descentralizagio ou centralizagio dinimica nas dimensoes
fiscal e, em menor medida, administrativa do que na legislativa, enquanto a India
sofreu proporcionalmente menos centralizago na esfera administrativa.

Os instrumentos por meio dos quais a descentralizagio ou centralizacio di-
namica se desenvolveu variaram consideravelmente conforme os casos. As emendas
constitucionais foram fundamentais na Suica e relevantes também na Alemanha e
na India, mas muito menos nos outros casos. O estabelecimento de um marco
regulatério foi crucial para a experiéncia da Suica — e, na pritica, também para
a dos Estados Unidos —, mas menos significativo em outros paises. A utilizagao
de instrumentos fiscais foi particularmente relevante na Austrdlia, mas menos
expressiva nos Estados Unidos e praticamente inexistente nos outros casos. Do
mesmo modo, as decisoes judiciais foram cruciais nos Estados Unidos e também
na Australia, no Canad4 e na India, mas nio tanto na Alemanha, e mostraram-se
irrelevantes na Suica. A promulgacio de legislacio pelo governo central ou pelos
governos constituintes foi importante no Canadd e na Alemanha, mas nio
nos outros casos. O uso pelo governo central dos poderes advindos de tratados
internacionais teve alguma relevincia em todas as federagoes, particularmente na
Austrdlia, mas, de forma geral, nio desempenhou um papel importante.

Fora do Canad4, a descentralizacio ou centralizacio dindmica foi fortemente
simétrica — exceto em situagdes tempordrias, como o periodo da Reconstrugao
(1865-1877), ap6s a Guerra Civil nos Estados Unidos. O Canadd, pelo contrério,
tornou-se cada vez mais assimétrico apds os anos 1960, com um niimero crescente
de dreas setoriais de politicas, bem como de provincias afetadas, em particular

o Quebec.

5.3 Descentralizacdo e centralizacdo estatica em 2010

A descentralizacio ou centralizagio estdtica em 2010 apresentou menos variagoes
entre federacdes do que em sua origem (grafico 1). Houve também uma seme-
lhanca entre os seis casos, na medida em que a centralizagao foi mais elevada na
esfera legislativa e, exceto para a Alemanha, mais baixa na esfera fiscal. Duas
diferencas importantes, no entanto, mantiveram-se. Na esfera legislativa, o Canadd
se mostrou claramente menos centralizado do que as outras cinco federagoes.
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Em relagio ao grau de dualidade do sistema, houve um contraste significativo entre
o Canadd e a Austrilia, por um lado, onde a dualidade ainda era elevada, e a Suica,
a Alemanha e os Estados Unidos, por outro, com niveis muito mais baixos. Padroes
bastante semelhantes prevaleceram do lado administrativo, embora as diferengas
fossem ligeiramente menos pronunciadas.

GRAFICO 1
Descentralizacao ou centralizacdo estatica média (2010)
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Austrélia Canada Suica Alemanha india Estados Unidos
M Esfera legislativa M Esfera administrativa Esfera fiscal (média central)?

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Média central se refere a proporcao de receitas de arrecadacdo propria mais a proporcao de transferéncias condicio-
nadas divididas por dois.

Obs.: Os valores mostram a extensao da autonomia da unidade constituinte. Assim, quanto maior o valor, menor a centralizagao.

Do ponto de vista fiscal, a descentralizacio foi mais baixa no que diz respeito
as restrigoes as receitas de arrecadago propria e 2 condicionalidade das transferéncias,
porém mais elevada, e de forma consistente, na proporgao de transferéncias con-
dicionadas. A variagio foi alta em todas as categorias, exceto pela proporgao de
transferéncias condicionadas, estando o Canadd frequentemente no polo mais
descentralizado do espectro. Também se deve notar o contraste entre uma elevada
proporgio de receitas de arrecadagdo prépria e uma elevada condicionalidade das
transferéncias — embora dentro de um baixo volume de transferéncias condicio-
nadas —, apresentado pela Suica e pelos Estados Unidos. Ainda, destaque-se o
padrao oposto, de um baixo volume de receitas de arrecadagio prépria, mas também
uma condicionalidade baixa — ¢ um volume muito baixo de transferéncias condi-
cionadas —, na Alemanha (Dardanelli ez al., 2019, p. 25).
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6 POR UMA EXPLICACAO DA DESCENTRALIZACAO E DA
CENTRALIZACAO DINAMICA

Esta segao discutird como as expectativas teéricas apresentadas na segio 4 se
coadunam com os resultados empiricos.

6.1 Descentralizacdo e centralizacdo estatica em sua origem

A hipétese de que as federagoes mais antigas, bem como as federagoes decorrentes
de acordos de barganhas federais, seriam menos centralizadas em sua origem
foi amplamente confirmada, mas apenas de forma fraca em relagao ao Canada.
O Canad4, em 1870, era consideravelmente mais centralizado do que os Estados
Unidos e a Suica eram nos seus inicios, e apenas moderadamente menos centrali-
zado do que a Alemanha em 1950. A centralizagio inicialmente elevada do Canadd
pode ser explicada, contudo, por um conjunto de fatores secunddrios (Lecours,
2019) que nio invalidam o ponto teérico geral de que a mudanca no que se esperava
do governo desempenhou um papel importante na formagio dos diferentes equi-
librios federais geralmente observados nas federagoes mais antigas em comparagio
com as mais recentes. A disparidade muito menor entre os niveis iniciais de descen-
tralizaio e centralizacio na Alemanha e na India e os niveis alcancados pela maioria
das federagcoes mais antigas até 1950 reforcam este argumento.

As hipéteses correlatas de que as federagoes mais antigas teriam passado por
uma maior centralizacio dindmica, a maior parte da qual teria ocorrido depois de
1920, foram confirmadas, exceto no caso do Canadd. Enquanto trés das federacoes
mais antigas sofreram uma centralizagio muito mais elevada do que as mais recentes,
isto ndo ocorreu com o Canadd. Da mesma forma, embora a maior parte da cen-
tralizagio nas federagoes mais antigas tenha ocorrido, de um modo geral, depois
de 1920, largos passos em dire¢io & centralizacio foram dados na Suica e nos
Estados Unidos jd no final do século XIX. Assim, em grande medida, a magnitude
da centralizagio dinAmica é uma fun¢io do nivel inicial de descentralizagio ou
centralizacio estdtica; por conseguinte, a experiéncia do Canadd nio surpreende.
Contudo, sua experiéncia desviante se deve a mais fatores do que apenas a sua natu-
reza bastante centralizada em sua origem (Lecours, 2019). A trajetéria do Canads,
conforme serd discutido adiante, tem importantes implicagoes tedricas.

6.2 Tendéncias socioecondmicas

A expectativa de que todas as federagoes se tornassem mais centralizadas ao longo
do tempo como resultado da modernizagio socioeconémica foi confirmada em
todos os casos estudados, exceto no Canad4. E também importante notar a modesta
descentralizagio legislativa sofrida pela Alemanha e pela India desde 1980. Além
disso, existem diferengas relevantes entre os seis casos no que diz respeito ao impacto
da modernizagio em dreas de politicas especificas. Por exemplo, a mudanga
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tecnoldgica foi um importante fator centralizador no campo da defesa na Suica,
mas ndo nos Estados Unidos. O advento dos veiculos automotores impulsionou
a centraliza¢io do transporte rodovidrio na Austrilia e nos Estados Unidos, mas
nao no Canadd. A evolu¢io dos meios de comunicagio foi acompanhada de uma
centralizacdo na Sui¢a, mas nio na Alemanha. Isto sugere que a modernizacio,
embora importante, nio promove inevitavelmente a centralizagao, mas interage
de formas complexas com outros fatores.

A expectativa de uma influéncia centralizadora generalizada decorrente da
globalizagio encontrou apenas uma confirmacio limitada. Ela se contrapée a
experiéncia do Canadd e se coaduna de forma limitada com a dos outros casos,
exceto o da Austrélia (Fenna, 2019). Pode-se dizer, assim, que os efeitos modera-
damente centralizadores da globalizacao sdo ofuscados pelas consequéncias de outros
fatores mais poderosos. Do mesmo modo, foi confirmada a hipdtese de que a
integragio regional teria um efeito centralizador nas federagoes mononacionais,
mas um efeito descentralizador nas multinacionais, efeito este, contudo, geral-
mente fraco. Mesmo na Alemanha e na Suica, as duas federacoes mais expostas a
ela,’ a integragio desempenhou apenas um papel marginal.

6.3 Tendéncias socioculturais

A hipétese de que a crescente identificagio dos cidadios com a Federagao alimentaria
a centralizagio em federagoes mononacionais (tanto mono como multilingues), ao
passo que a presen¢a de nacionalismos concorrentes a impediria nas federacoes
multinacionais, encontrou embasamento. De um modo geral, este parece ter sido
o caso do Canadd, da Suica e dos Estados Unidos. A Austrdlia, a Alemanha e a
India, onde a identificacio com a Federagio jd era forte no inicio e nio cresceu de
forma considerdvel ao longo do tempo, oferecem menos espago para que se avalie
esta expectativa.

Confirmou-se também a hipétese de que a mudanca das expectativas dos
cidadaos quanto ao papel do governo facilitaria a centralizacio, mas nio sem
qualificagdes. O Canadd resistiu a centralizagio em vdrias dreas de politicas funda-
mentais, apesar da crescente procura dos cidadios por servigos e regulamentagio
governamentais, enquanto as expectativas mudaram menos nas federagoes alema
e indiana, dada a sua existéncia mais curta.

6.4 Choques econdmicos e de seguranca

A experiéncia da maioria das federagoes corrobora apenas moderadamente a expecta-
tiva de que os choques econdmicos e de seguranca tenham sido fatores importantes

5. Como a Suica nao é membro da Unido Europeia, a integragao baseia-se em tratados bilaterais. Para mais informacdes,
conferir Dardanelli e Mazzoleni (2021).
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na promogio da centralizagio. Embora haja indicios de que os surtos significativos
de centralizacdo tenham coincidido com guerras e crises econémicas, muitas
medidas centralizadoras foram tomadas na auséncia de tais choques. Choques
semelhantes tiveram efeitos diferentes em diferentes federacoes, e a centralizacio
em tempo de guerra foi por vezes seguida da restauragio da maior parte do status
quo ante do pés-guerra.

6.5 Atitudes coletivas

A expectativa de que as atitudes coletivas sobre o equilibrio federal mudariam de-
vido as tendéncias e aos choques anteriormente referidos e, por sua vez, criariam
incentivos e limitagoes para a agéncia politica perante a descentralizagao ou a
centraliza¢do foi amplamente confirmada. Ficou suficientemente comprovado
que as atitudes dos cidadaos e dos grupos de interesse, em particular, desempenharam
um papel importante. Contraste-se, por exemplo, a ampla preferéncia pela uni-
formidade politica na Alemanha com o forte desejo de que as provincias se desen-
volvam sozinhas em muitos campos no Canada.

6.6 Agéncia politica
A hipétese de que a descentralizagio ou centraliza¢io dinimica estaria estreita-
mente correlacionada com a nacionalizagao do sistema partiddrio encontrou uma
corroboragio apenas parcial. Embora seja consistente com as experiéncias da Austrélia
e do Canadd, é menos consistente com as da Suica e dos Estados Unidos, que
tiveram nacionalizacdes comparativamente mais baixas do sistema partiddrio,
mas uma centralizagio elevada. Estd também em desacordo com a trajetéria da
India, onde um declinio acentuado do grau de nacionalizago do sistema partidério
nao produziu um nivel proporcional de descentralizagio, ao contrdrio da expec-

tativa de Friedrich (1968, p. 64).

No que diz respeito a ideologia, encontraram-se evidéncias, particularmente
na Austrdlia, de que medidas centralizadoras tendem a estar mais intimamente
ligadas aos partidos de esquerda, porém tal associagao é mais fraca do que o esperado.
A centralizagio também ocorreu em mandatos de partidos de direita, que, nio
obstante alguns dos seus pronunciamentos, raramente se empenharam em esfor¢os
sérios de descentralizacio.

Em contrapartida, a hipétese de que as dinidmicas de descentralizagio ou
centralizacio sao fortemente moldadas pelas preferéncias judiciais — em sistemas
em que uma corte constitucional ou suprema corte é a instancia final — encontrou
um forte respaldo, particularmente no que diz respeito a Austrédlia, ao Canadd e
aos Estados Unidos. Nestas federacoes, os tribunais adotaram perspectivas diferentes
sobre o equilibrio federal em momentos diferentes, e tais mudancas de perspectiva
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influenciaram significativamente a trajetéria da descentralizagio ou da centrali-
zacdo. Isto, contudo, deve ser colocado no contexto da literatura sobre tribunais
e revisao judicial, que observa que o comportamento judicial raramente estd em
desacordo com a opiniao publica e as preferéncias da maioria dos politicos eleitos

(Hall, 2016, p. 393).

6.7 Propriedades institucionais

Por fim, nenhuma das hipéteses relativas as propriedades institucionais encontrou
embasamento empirico significativo.

A expectativa de que as federagdes com um menor niimero de unidades cons-
tituintes sofreriam uma centralizagio reduzida é consistente com a experiéncia do
Canadi; no entanto, estd fortemente em desacordo com a trajetdria da Austrdlia,
a Federacao com menos unidades constituintes desta amostra e ainda com uma
elevada centralizacio. Nem a considerdvel diferenca no niimero de unidades
constituintes entre a Suica e os Estados Unidos teve uma influéncia discernivel
na trajetdria de centralizagio semelhante nos dois paises, enquanto a Alemanha e
a India, dado o seu nivel inicial mais elevado de centralizacdo estética, sio testes
fracos para esta hipdtese. Assim, o nimero de unidades constituintes, por si 6,
teve pouca ou nenhuma influéncia detectdvel na descentralizacio ou centralizagio
dinidmica. Contudo, em conjunto com outros fatores, pode ser uma varidvel im-
portante, como indicado pela experiéncia do Canadd, como se verd.

A hipétese de que as federacoes cujas unidades constituintes possuem
apenas poderes residuais sofreriam menos centralizagio foi também rejeitada.
O Canadd, cujas provincias nao possuem poderes residuais, passou na realidade
por uma descentralizagdio modesta, enquanto a Austrélia, a Suica e os Estados
Unidos, todos eles reservando poderes residuais as suas unidades constituintes,
sofreram uma centralizagio elevada. A posse de poderes residuais também nao
parece ter contribuido para que os Léinder (estados) alemies conservassem a sua
autonomia com mais sucesso do que os estados da India.

A proposi¢ao de que as federagoes de administracio indireta passariam por uma
centralizacio mais elevada do que as de administragio direta teve um desempenho
apenas ligeiramente melhor. Seria dificil afirmar que as federacdes duais resis-
tiriam & centralizagdo com mais sucesso do que as suas congéneres mais admi-
nistrativas. A Austrdlia e os Estados Unidos mostram que as federagoes duais
também sofreram uma centralizagio elevada. Além disso, a capacidade do Canadd
para resistir a centralizagdo parece ter tido pouco a ver com a sua natureza dual
(Lecours, 2019). Talvez mais surpreendentemente, mesmo a hipdtese de que a
centralizagdo estaria limitada a esfera legislativa nos sistemas de administracio
indireta nao foi totalmente corroborada. Esta foi fortemente confirmada para a
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Suica, mas ndo para a Alemanha, onde a centralizagdo era inclusive um pouco
maior na esfera administrativa, ou para os Estados Unidos, o epitome de uma
Federagao dual, que passou por uma maior centraliza¢io na esfera legislativa do
que na esfera administrativa.

A hipétese de que as federagoes parlamentaristas teriam passado por uma
maior centralizagio do que as nao parlamentaristas também nio encontrou fun-
damento. Embora tenha sido confirmada no caso da Austrélia, estd em desacordo
com a experiéncia da Suica e dos Estados Unidos, que sio federacoes nao parla-
mentaristas que experimentaram uma elevada centralizacdo, bem como com a
trajetéria do Canadd, uma Federagao parlamentarista que se tornou menos cen-
tralizada. Além disso, no Canad4, o parlamentarismo facilitou a emergéncia de
um sistema de “diplomacia entre governo federal e provincias” (Simeon, 1972)
que desempenhou um papel significativo no controle da centralizagio.

A hipétese da democracia direta como um freio a centralizacdo também
teve grandes dificuldades em se comprovar. As duas federagdes com o requisito da
democracia direta para a mudanca constitucional, Australia e Suica, estao entre as
que mais se centralizaram. Embora, em ambos os casos, a democracia direta tenha
ocasionalmente criado obstdculos significativos no caminho da centralizacio, nao
foi, de forma geral, uma grande barreira contra ela. Essas conclusoes estao resumidas
no quadro 2.

QUADRO 2
Resumo das constatacdes
Hipoteses Australia Canada Suica Alemanha India Estados Unidos

!\j/laoFrzzr;trggeégrocesso de formacéo Vv X Vv v Vv v
Magnitude da centralizacdo dinamica vv XX vv v v Vv
Modernizagao vv X vv v v vv
Globalizacdo v X v v v v
Integracdo regional n.a. ~ v v n.a. ~
Mono e multinacionalismo ~ vv v ~ ~ vv
Papel do governo vv ~ vv vv ~ vv
Choques econdmicos e de seguranca v v v v ~ v
Atitudes coletivas v v v v v vv
Sistema partidario vv vv ~ v X ~
Ideologia v ~ v X v ~
Preferéncias judiciais vv vv n.a. v v vv
Ndmero de unidades constituintes XX vv v v v vv

(Continua)
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(Continuacéo)
Hipoteses Australia Canada Suica Alemanha india Estados Unidos
Poderes residuais XX X XX X X XX
Federalismo dual XX vv v v v XX
Sistema parlamentarista vv XX XX v v XX
Democracia direta XX n.a. X n.a. n.a. n.a.

Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. v'v: fortemente apoiada; v": fracamente apoiada; ~: resultado ambiguo; X: fracamente rejeitada; e
XX: fortemente rejeitada.
2.n.a.— ndo aplicavel.

6.8 Em resumo

O que ficou claro a partir destas evidéncias é que a descentralizacdo ou centra-
lizagao dindmica ¢é fruto de uma intera¢io de fatores que operam em diferentes
niveis. Duas formas principais de interagio parecem se destacar. A primeira é que
fatores estruturais, como mudancas socioecondmicas e socioculturais, moldam
a interferéncia de algumas varidveis, tais como atitudes publicas em relacio ao
equilibrio federal, que, por sua vez, induzem os atores politicos a se envolverem
em processos de descentralizagdo e centraliza¢o, em um “funil de causalidade”
(Campbell er al., 1960, p. 24-32; Hofferbert, 1974, p. 225-234).° A segunda
forma de interagdo é que, em cada nivel do “funil”, diferentes fatores operam em
conjunto. Em alguns casos, reforcam-se mutuamente; em outros, contrapdem-se
mutuamente. Os padroes de identificacio coletiva, por exemplo, podem exacerbar
o efeito de expectativas crescentes do governo em uma Federacdo, mas atenud-lo
em outra. A combinagio destas duas formas de interagao produz caminhos causais
complexos que sio responsdveis pela variacio entre federacoes.

Esta se¢ao pode ser resumida da seguinte forma. Em primeiro lugar, existem
forcas estruturais abrangentes em agio nas esferas socioecondmica e sociocultural,
ocasionalmente reforgadas por choques econdmicos e de seguranga, que produzem
pressoes na maioria das federagoes para expandir o escopo e o alcance do governo
central em detrimento da autonomia das unidades constituintes. Apds a Segunda
Guerra Mundial, estas forcas também foram de certo modo reforgadas pela glo-
balizacio e, em algumas dreas, pela integracio regional.

Em segundo lugar, estas forgas amplamente comuns interagem, contudo,
com as diversas caracteristicas estruturais de cada Federagdo e repercutem, assim,
de formas diferentes em contextos diferentes. Entre estas caracteristicas estruturais,
destacam-se o grau de integracio da economia e a forca relativa da identificacio
coletiva com as unidades constituintes, em relacio a Federacio de forma geral.

6. Ver também Gerber e Kollman (2004, p. 398).
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Em terceiro lugar, o produto destas interagoes molda as atitudes coletivas
sobre o equilibrio federal de forma diferente em cada Federagao. Uma elevada
integracdo econdmica e uma forte identificagdo com a Federagio tendem a in-
centivar a centralizagio; onde estas condigdes sio mais fracas, as atitudes publicas
tendem a resistir a centralizacio e até a favorecer a descentralizacio.

Em quarto e dltimo lugar, os atores politicos — eles préprios, naturalmente,
também influenciados pelas caracteristicas estruturais de cada Federagio — respondem
aos incentivos e as limitagoes apresentadas pelos diferentes padrées de atitudes
coletivas dentro do quadro institucional de cada Federagio. Este tltimo influencia
os instrumentos por meio dos quais a descentralizagio ocorre, mas nio afeta de
forma significativa suas outras propriedades, tais como sua dire¢io e magnitude.

Assim, duas federagoes tao diferentes quanto os Estados Unidos e a Suica, mas
ambas com elevada integracio econdmica e forte identificacio dos cidadios com
a Federagio, passaram por um processo semelhante de centralizagio dinimica,
embora seguindo caminhos distintos. Diferentemente, as unidades constituintes
canadenses s3o poucas, em sua maioria grandes, de fraca integracio econdmica,
mas com forte identificagio dos cidaddos — inclusive a segunda maior delas se
considerando uma nagao sem Estado — e equipadas com executivos poderosos. E,
em contrapartida, o Canad4 resistiu a centralizacio a ponto de passar de Federacio
mais centralizada antes da Primeira Guerra Mundial para a mais descentralizada
no presente, entre os seis casos aqui estudados.”

7 CONCLUSOES

A descentralizagao ou centralizagao dindmica é um fendmeno complexo, que precisa
ser desmembrado em suas diferentes dimensoes e periodos de tempo para ser
plenamente compreendido. As federagoes tornaram-se geralmente mais centra-
lizadas ao longo do tempo, mas principalmente na esfera legislativa do que nas
esferas administrativa e fiscal. Onde isto nio aconteceu, como no Canadd, parece
ter sido por uma combinagdo de diversos fatores; o principal deles é a natureza
binacional do pais. As propriedades institucionais canalizam a descentralizagao
ou centralizagao dindmica por meio de caminhos diferentes, mas nao afetam de
forma significativa sua direcdo ou magnitude. Estas conclusoes fundamentam e
contestam vdrios argumentos de destaque apresentados na literatura sobre as causas
da descentralizagdo ou da centraliza¢io e tém multiplas implicacoes para o estudo
do federalismo. Sugerem também vias promissoras para uma maior investigacao
sobre os fatores determinantes e os mecanismos da descentralizacio e da centrali-
zacio dindmica nos sistemas federais.

7. Além deste estudo, ver também Esman (1984), Smiley (1984) e Simeon e Radin (2010).
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CAPITULO 2

FEDERALISMO E POLITICAS PUBLICAS NO CANADA!

André Lecours?
Daniel Béland?

1 INTRODUCAO

Existe um grande debate sobre centralizagio e descentralizagao na Federagio
canadense. A narrativa principal é que o Canadd passou de centralizado em seu
nascimento para uma das federagoes mais descentralizadas do mundo (Bakvis e
Skogstad, 2002, p. 4). Em seu trabalho de 1951, o especialista constitucional
E R. Scott afirmou: “Desde 1867, a jurisdicio do governo central diminuiu
relativamente, e a das provincias aumentou de tal forma que, na opinido de
muitas autoridades, as intengdes dos pais da Confederagio foram frustradas”
(Scott, 1951, p. 1108, tradugao nossa). Em sua obra Unfulfilled Union, publicada
pela primeira vez em 1979, Garth Stevenson retrata a evolu¢io do federalismo
canadense como uma evolugio da descentralizacio, argumentando (e lamentando)
que “o poder migrou para os governos provinciais a custa do governo central, por
vezes com a aprovagdo ou aquiescéncia deste ultimo” (Stevenson, 2009, p. 72,
tradugao nossa). Esta ideia de uma Federacio descentralizada nao € inconteste.
Muitos (embora nao todos) estudiosos do Quebec argumentam que a implanta-
¢a0 do nacionalismo canadense para assegurar a unidade no contexto de um forte
movimento nacionalista da regiao coincidiu com a entrada do governo federal nas
dreas de politicas das provincias, em parte por meio da utilizagio do seu poder fis-
cal de gasto (Gagnon, 2003). Em sua visdo, a natureza multinacional do Canadd
significou que a comunidade minoritdria franco-canadense quebequense nunca
confiou plenamente nos canadenses angléfonos e, portanto, procurou proteger
a sua autonomia provincial, embora nem sempre com sucesso (Rocher, 2012).
Seja por meio do argumento de que o Canadd sofre de um déficit federal (Caron,
Laforest e Vallieres-Roland, 2006), seja de que padece de uma auséncia do ideal
federal (Rocher, 20006), a referéncia implicita ou explicita é & natureza centraliza-
da do federalismo canadense contemporaneo.

1. Capitulo traduzido por Isadora Quadros, com recursos proprios do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea).
A revisdo da traducdo foi realizada por Catarina Segatto.

2. Professor da Escola de Estudos Politicos na Universidade de Ottawa. £-mail: <alecours@uottawa.ca>.

3. Diretor do Instituto McGill para o Estudo do Canada e professor do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade
McGill. E-mail: <daniel.beland@mcgill.ca>.
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Uma fragilidade comum a estas diferentes interpretagoes é que elas envol-
vem caracteriza¢oes amplas do federalismo canadense. Embora estas caracteriza-
¢oes por vezes incidam sobre dreas de politicas publicas determinadas (Gagnon,
2003), ou no federalismo fiscal (Noél, 20006), elas nio sdo fruto de uma andlise
exaustiva e refinada. Inclusive, usar estudos de caso de algumas dreas de politi-
cas para argumentar sobre a centralizagdo (ou descentralizagao) no Canadd pode
ocultar o fato de que a maioria das dreas de politicas, juntamente com os arranjos
fiscais, sugere um estado de coisas diferente.

Este texto apresenta os resultados de uma pesquisa anteriormente publicada
em um numero especial do periédico Publius: The Journal of Federalism (Lecours,
2019), e se aprofunda na evolugido de dreas de politicas especificas para ilustrar
a dinAmica de centralizacio e descentralizacio no Canad4. Fornece também um
retrato da evolugdo da autoridade relativa dos governos federal e provinciais no
Canad4, e desenvolve uma explicacio das transformacoes na autoridade relativa
entre os niveis de governo do Canadd. O capitulo expoe uma visao panorimica
do federalismo e das politicas ptblicas no Canadd, orientada por uma investiga-
¢ao que avaliou 22 dreas de politicas e cinco categorias fiscais por meio de uma
escala de sete pontos para cada década entre 1870 e 2010 (Lecours, 2019).*

Além desta introdugao, o capitulo estd dividido em quatro se¢oes. A segun-
da seio apresenta a distribui¢io constitucional original dos poderes na Federagao
canadense. A terceira examina a forma como a autoridade relativa dos governos
federal e provinciais em 22 campos politicos e a autonomia fiscal das provincias
tém se desenvolvido desde 1867. A quarta se¢io apresenta uma explicagao para
os padroes anteriormente identificados. Na conclusio, o capitulo sintetiza como
a Federagao canadense tem passado, de forma geral, por um processo de discreta
descentralizacio desde 1867.

A principal conclusio desta pesquisa é que o Canadd desafiou as previsoes
sobre a inevitabilidade da centralizacdo nas federagées e contrariou a tendéncia
das trajetérias centralistas encontradas na maioria dos outros Estados federais.
Embora esta pesquisa aponte que o Canadd nao passou por uma descentralizacio
massiva desde o seu nascimento — a descentralizacio, na verdade, foi leve —, ela
também mostra que a Federacdo canadense evitou a centralizagio em geral e,

4. Para a avaliacdo de uma politica, nessa escala, 1 ponto representou uma drea em que a autoridade é exclusivamente
federal; 2 pontos, uma 4rea em que a autoridade é quase exclusivamente federal; 3 pontos, uma area em que a
autoridade é predominantemente federal; 4 pontos, uma area em que a autoridade é igualmente federal e provincial;
5 pontos, uma area em que a autoridade é predominantemente provincial; 6 pontos, uma area em que a autoridade é
quase exclusivamente provincial; e 7 pontos, uma area em que a autoridade é exclusivamente provincial. A autonomia
na esfera fiscal também foi mensurada por meio de uma escala de sete pontos com base em indicadores numéricos
ou em uma avaliagdo qualitativa. A codificacdo reflete a autoridade relativa dos governos federal e provinciais em
uma area de politicas ou na esfera fiscal no final de uma década especifica. Para efeitos do processo de codificacdo,
todas as areas de politicas foram consideradas de igual importancia, uma vez que Ihes atribuir diferentes valores teria
constituido um dilema metodolégico consideravel.
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sem duvida, manteve um equilibrio federal razodvel. A descentraliza¢io deu-se
mais na esfera fiscal, bem como em muitos setores de politicas, mas houve uma
centralizacdo em algumas dreas de politicas muito importantes — por exemplo, o
bem-estar social. A descentralizagio, na primeira metade da vida da Federagao
canadense, resultou principalmente de decisées do Comité Judicidrio do Conselho
Privado (Judicial Committee of the Privy Council — JCPC) em Londres e dos es-
pacos constitucionais em que os governos provinciais podiam tributar, enquanto
a politica do federalismo canadense, mais especificamente os processos de cons-
trucio de nagao (nation-building) no Quebec e de construcio de capacidades das
provincias em outros locais, levou a descentralizagao nos dltimos 75 anos.

2 CRIANDO UMA FEDERAGAO CENTRALIZADA: O ACORDO DE 1867

A criagio da Federacio canadense em 1867 foi fruto de um acordo. A formagao de
um novo Estado a partir das colonias britdnicas da Nova Escécia, de New Brunswick
e da Provincia do Canad4 — Canadd Oriental e Canadd Ocidental, desde a Lei da
Unido de 1840 — oferecia potenciais segurangas e beneficios de mercado as elites
politicas e econdmicas. Além disso, possibilitava uma saida para os impasses resul-
tantes da dualidade da posi¢ao dos primeiros-ministros no Canadd Oriental e no
Canadd Ocidental. Entretanto, chegar a um consenso em relagio as estruturas deste
Estado mostrou-se dificil. Para os franco-canadenses do Canadd Oriental, uma Fe-
deragao descentralizada era o modelo de preferéncia (Silver, 1982). Seus lideres po-
liticos consideravam que, enquanto comunidade minoritdria culturalmente distinta
no novo Estado, os franco-canadenses estariam mais bem protegidos contra uma
tirania da maioria com uma autonomia politica ampla e constitucionalmente defi-
nida. Os partiddrios da Confederagio — como o projeto de unido era normalmente
referido — no Canadd Ocidental hesitavam muito em adotar um modelo federal —
com a saida recente dos Estados Unidos de uma guerra civil sangrenta nio ajudando
a causa federalista —, preferindo, em vez disso, estruturas unitdrias. No entanto, o
Estado unitdrio representava um fracasso para as elites franco-canadenses, muitas
das quais rejeitavam completamente a ideia de uniao politica.

As negociagdes sobre uma uniio nesses moldes nos anos 1860 sugeriram
que uma Federacio centralizada seria o acordo provdvel. A aparente natureza
centralizada de uma Federacio canadense em potencial galvanizou a oposicao
a0 projeto, ndo sé entre franco-canadenses, mas também na Nova Escécia e em
New Brunswick (Rocher, 2016). No entanto, a Confederacio obteve o apoio da
maioria nos quatro parlamentos coloniais, e assim nasceu o novo Estado federal.
O sistema parlamentarista das antigas col6nias foi mantido, e os poderes legis-
lativos e administrativos para cada campo foram atribuidos & mesma ordem de
governo. A partir das quatro provincias originais, a Federagéo canadense cres-
ceu, passando a incluir dez provincias até 1949. A caracteristica crucial da nova
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Federagio passou a ser sua natureza binacional, com os franco-canadenses entrando
no novo Estado como uma comunidade politica, concentrada na provincia do
Quebec, compartilhando a lingua francesa e a religido catélica.

A Lei da América do Norte Britanica (British North American Act— BNA Act),
que deu vida a este Estado, incluiu muitas caracteristicas que demonstravam a
intengdo dos pais fundadores de ter uma Federagio consideravelmente centrali-
zada. Por exemplo, o Parlamento do Canada foi autorizado a reservar e a rejeitar
legislagao provincial (arts. 55, 56 ¢ 90 do BNA); o governo federal nomearia os
tenentes-governadores das provincias, bem como os juizes dos mais importantes
tribunais provinciais; o Parlamento do Canadé faria leis para “a paz,aordem e o bom
governo do Canadd” (art. 91, tradu¢do nossa),” uma cldusula ampla e abrangente
que serve para atribuir poderes residuais ao governo federal; e a legislagao federal
prevaleceria em caso de conflito entre competéncias concorrentes sobre agricultura
e imigragao. A existéncia dos poderes de reserva e rejei¢io, bem como o poder de
nomear tenentes-governadores e juizes de tribunais provinciais, levou Wheare
(1963, p. 18, 20, tradugio nossa) a concluir que estes “elementos unitdrios” signi-
ficavam que “a Constitui¢do canadense é quase federal juridicamente”.

A natureza da divisio de poderes nos arts. 91 ¢ 92 do BNA Act também
sugere que a intengao original era ter uma Federagio centralizada (Stevenson,
2009, p. 33). De fato, a maioria dos poderes considerados importantes para o
governo no final do século XIX foi atribuida exclusiva ou quase exclusivamente
ao Parlamento do Canadd. Por exemplo, o BNA Act deu ao Parlamento do
Canadé poder exclusivo sobre a moeda ¢ o fornecimento de dinheiro (art. 91,
secoes 14, 19 e 20), defesa (art. 91, secdo 7) e direito penal (art. 91, segao 27).
Ao Parlamento do Canadd foi dado poder quase exclusivo sobre transportes —
o Parlamento federal pode legislar sobre navegacio e transporte maritimo,
conforme o art. 91, se¢ao 10, bem como sobre ferrovias; e cidadania e imigra-
¢ao — ao Parlamento federal foi dada competéncia exclusiva sobre cidadania,
conforme o art. 91, se¢do 25, sobre naturalizacio e estrangeiros, mas o campo
da imigragdo ¢ dividido com as provincias, conforme especificado no art. 95.
O Parlamento do Canadé é também predominante na regulamentacio financeira,
uma vez que lhe é dado poder exclusivo sobre a atividade bancdria (art. 91, segoes
15 e 16), enquanto as provincias supervisionam outras instituigoes financeiras.
As dreas politicas em que as provincias podiam exercer controle exclusivo ou
quase exclusivo eram, no final do século XIX, consideradas como sendo de im-
portincia secunddria ou a margem da a¢do governamental. Assim, educagio
(art. 93), direito civil (propriedade e direitos civis na provincia, no art. 92,

5. Disponivel em: <https://www.justice.gc.ca/eng/rp-pr/csj-sic/constitution/lawreg-loireg/p1t11.html>. Acesso em:
18 out. 2022.
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se¢do 13) e saude (hospitais, de acordo com o art. 92, se¢do 7) foram especificamente
atribuidosas provincias. Em 1870, a maioria dasdreas de politicas era exclusiva, quase
exclusiva, ou predominava entre as competéncias do Parlamento federal. Assim,
de uma perspectiva politica, o Canadd foi centralizado desde seu nascimento.

O BNA Act era omisso ou praticamente omisso em muitas dreas — por
exemplo, cultura, idioma, preservagiao do meio ambiente, meios de comunicagio,
relagoes trabalhistas e assisténcia social —, algumas das quais sé mais adiante se
tornariam objeto de politicas publicas. Consequentemente, a Constituigio origi-
nal do Canadd criou um importante potencial de mudanca no relativo equilibrio
de autoridade entre os governos federal e provincial.

Do ponto de vista fiscal, 0 BNA Act também mostra sinais de centralizacio.
Talvez o mais relevante seja que

\

nas segoes 91 e 92, as provincias estavam restritas a tributacdo “direta’, o que
ndo se esperava que fosse de grande importincia, dando ao Parlamento o direito
exclusivo de impor impostos “indiretos”, dos quais a taxa aduaneira era entdo a mais
importante (Stevenson, 2006, p. 3, tradugio nossa).

O desenho constitucional do federalismo fiscal destinava-se a produzir pro-
vincias com receitas préprias limitadas. O BNA Act também estabeleceu um sis-
tema de transferéncias anuais para as provincias (se¢io 118). Essas subvencoes
eram incondicionais, mas seu modesto valor significava que pouco fizeram para
atenuar a natureza altamente centralizada dos acordos fiscais originais do Canad4.

3 A EVOLUCAO DO FEDERALISMO E DAS POLITICAS PUBLICAS NO CANADA

Em 1986, Richard Simeon falou sobre o excepcionalismo do Canadd em termos
de federalismo. Enquanto o pensamento dominante defendia que “modernizagio
e centraliza¢do andavam de mios dadas”, Simeon (1986, p. 449, tradugdo nossa)
constatou que o Canadd experimentou a descentralizacio a partir dos anos 1960.
H4 muita verdade na afirmagio de Simeon, embora a descentralizagao tenha co-
megado mais cedo, especialmente no 4mbito fiscal. Além disso, houve centraliza-
¢ao em algumas 4reas de politicas, bem como em alguns aspectos do federalismo
fiscal em diferentes momentos.

A trajetéria geral da Federagio foi de uma descentralizagio moderada.
Das 22 4reas de politicas codificadas na pesquisa (Lecours, 2019), a descentralizacio
ocorreu em nove, enquanto a centralizagio foi visivel em cinco. Em outras oito, nio
houve qualquer alteragao. A importancia de 4reas de politicas especificas pode ser
discutida, mas vale a pena destacar que houve uma centralizagio na drea da assistén-
cia social, certamente um setor politico chave em um Estado moderno, e na politica
linguistica, também um setor politico particularmente relevante em uma sociedade
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multilingue. Ou seja, embora, de uma perspectiva de politicas, a tendéncia domi-
nante tenha sido a descentralizacio, hd também evidéncias de centralizagio.

Uma tendéncia descentralizadora mais clara pode ser observada na esfera
fiscal. Enquanto a propor¢io de transferéncias condicionais federais em relacio
ao total das receitas provinciais aumentou, muito discretamente, desde 1867,
indicando alguma centralizagao, a propor¢ao de receitas provinciais préprias em
relagdo ao total das receitas provinciais aumentou, indicando alguma descentra-
lizagao. Por sua vez, o grau de condicionalidade para as transferéncias diminuiu,
também indicando descentralizagio. Nio houve alteragio na restricao das receitas
préprias e na autonomia de empréstimo (Lecours, 2019).

O momento da descentralizagio nas dreas de politicas em que ela ocorreu
parece validar a opinido de Simeon de que houve uma virada descentralizadora
nos anos 1960 e 1970. Esse foi o caso, por exemplo, na agricultura. De acor-
do com Skogstad (1987, p. 49, tradugdo nossa), “até os anos 1960, apesar de a
agricultura ser uma competéncia compartilhada, os governos provinciais de bom
grado deixaram o governo federal assumir a maior responsabilidade e incorrer no
grosso das despesas associadas a essa responsabilidade”. Com efeito, a autoridade
federal foi favorecida pelas guerras e pela crise, bem como pela percep¢ao dos as-
pectos de construcio da nacio (nation-building) advindos da politica agricola. Ela
foi também auxiliada pela relutincia das provincias em assumir os compromissos
de despesa ligados a politica agricola. Mais tarde, a partir dos anos 1970,

objetivos econdmicos provinciais, ¢ nio motivos politicos de construgio de
capacidades das provincias, (...) fizeram com que as 4reas de politicas passassem
de 4reas ocupadas de forma praticamente exclusiva pelo governo federal para 4reas
em que a atividade provincial concorria com a federal (Skogstad, 1987, p. 53,
traducdo nossa).

Em dreas como imigragio e politica externa, a descentralizagio ocorreu um pou-
co mais tarde, nas décadas de 1980 e 1990. Por exemplo, houve uma “federalizagio
da imigragao”, pelo menos no que diz respeito a autoridade administrativa, que
foi desencadeada pela primeira vez pelas reivindicagoes do Quebec de mais poder
nesse Ambito. A descentralizagio administrativa continuou nos anos 1990, como
resultado de exigéncias semelhantes por parte de outras provincias (Paquet, 2016).

No que diz respeito a sequéncia das mudangas, a descentralizagao fiscal co-
megou cedo, antes da descentralizagio nas dreas de politicas. Na década de 1930,
a proporgio de receitas provinciais proprias em relagio ao total das receitas pro-
vinciais havia atingido 90% (Perry, 1997, p. 15) — 7 pontos, na codifica¢do utili-
zada neste capitulo —, um aumento significativo em relagio as primeiras décadas
da Federagdo, quando essa era inferior a 60%. Apds a Segunda Guerra Mundial,
houve alguma centralizagao fiscal. As transferéncias federais para as provincias
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foram sempre, em sua maioria, incondicionais. As primeiras transferéncias condi-
cionais vieram sob a forma de programas de custos compartilhados, que “comega-
ram em 1919 e abrangeram ensino profissional, construgio de autoestradas, gabi-
netes de emprego e prevencio de doencas venéreas” (Perry, 1997, p. 79, tradugao
nossa). Durante vdrias décadas, o grau de condicionalidade desses programas de
custos compartilhados foi de médio a bastante elevado, introduzindo assim alguma
centralizacio fiscal do Canadd. Nos anos 1970, e depois nos anos 1990, o grau de
condicionalidade diminuiu 2 medida que o governo federal se reestruturou e depois
cortou as suas transferéncias para as provincias. Com efeito, o federalismo fiscal
contemporineo conta com trés transferéncias principais: a equalizagio, que é com-
pletamente incondicional; a Transferéncia de Saide do Canadd (Canada Health
Transfer — CHT), formalmente vinculada as provincias respeitando os principios
gerais da Lei da Satde do Canadd (Canada Health Act) (Maioni, 2012, p. 172); e
a Transferéncia Social do Canadd (Canada Social Transfer — CST), cuja tnica con-
dicdo é que as provincias nao imponham um requisito minimo de residéncia para o
recebimento de assisténcia social. Aqui, o governo federal decide unilateralmente sobre
a natureza das condigoes, bem como sobre os valores transferidos para as provincias.

Como mencionado anteriormente, os anos 1960 e 1970 assistiram a uma
descentralizagdo em dreas de politicas como agricultura, imigracio e relagdes ex-
teriores. No entanto, a segunda metade do século XX também apresentou uma
centralizagdo em outras dreas de politicas. Na assisténcia social, a centralizagao
surgiu bastante cedo, uma vez que o governo federal assumiu a responsabilidade
pelo seguro-desemprego em 1940 e pela aposentadoria em 1951. Em ambas as
ocasioes, o governo federal teve que garantir o aval constitucional das provincias
a fim de entrar nesses campos anteriormente sob controle provincial. Em 1965,
o governo federal, em cooperagio com as provincias, criou o Plano de Pensoes
do Canadéd (Canada Pension Plan — CPP), e o Quebec, em plena Revolugao
Silenciosa, desenvolveu o seu Plano de Pensées do Quebec (Quebec Pension
Plan — QPP), que se inspirou no CPP, mas permitiu que a provincia investisse
excedentes de pensdes em sua economia para estimular seu desenvolvimento e
ajudar os franc6éfonos a melhorar sua situagio socioeconémica. Curiosamente, a
reforma do CPP requer o consentimento de pelo menos dois tercos das provincias
que representam pelo menos dois ter¢os da populagio do pais. O Quebec deve ser
consultado quando a reforma do CPP passar para a ordem do dia, mas a provincia
pode alterar unilateralmente seu préprio CPP. Na prdtica, contudo, as reformas
do CPP e do QPP revelaram-se altamente coordenadas, e as alteragoes ao CPP em
geral levaram o governo do Quebec a decretar medidas semelhantes sobre a QPP
Essa coordenagio entre um programa federal em que as provincias tém poder de
veto e um programa provincial altamente coordenado ¢ tnica na politica social
canadense (Banting, 2005; Béland e Weaver, 2019). Em geral, uma tendéncia
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no sentido da centralizagio gradual da seguranga econdmica no Canadd surgiu a
partir dos anos 1930 e 1940, o que levou o cientista politico Keith Banting a fazer
a seguinte afirmagio no seu cldssico livro de 1987 Welfare State and Canadian
Federalism: “De uma drea de dominio provincial praticamente absoluto nos anos
1860, a seguranga de renda [income security] surgiu como uma drea de dominio
federal decisivo nos anos 1980” (Banting, 1987, p. 45, tradug¢do nossa).

Até os anos 1970, era vantajoso para os politicos federais deixarem a com-
peténcia sobre a preservacio do meio ambiente para as provincias. Em resposta
a apelos ocasionais para que o governo federal assumisse um papel mais ativo no
combate & polui¢io, os ministros argumentaram que “a conservagio dos recursos
naturais dentro das provincias ¢ uma responsabilidade essencialmente provincial”
(Harrison, 1996, p. 63, tradugao nossa). A importante legislagio federal sobre
preservagdo do meio ambiente acabou por surgir nos anos 1970.

Em relagido ao idioma, a Lei da Constituigao (Constitution Act) de 1982,
por meio da Carta dos Direitos e das Liberdades do Canad4 (Canadian Charter of
Rights and Freedom), estabeleceu uma nova restri¢io as provincias, uma vez que
0s governos provinciais passaram a ter que oferecer ensino primdrio e secunddrio
na lingua da minoria linguistica oficial da provincia (se¢io 23, art. 1).° A Lei das
Linguas Oficiais (Official Languages Act) de 1988 alinhou a legislagao linguistica
federal com os parimetros da Carta (Cardinal, 2015).

As emendas constitucionais foram instrumentos de mudanga em apenas
dois casos. Sua utilizagao foi mais significativa na drea da assisténcia social. O go-
verno federal e os governos provinciais negociaram trés emendas constitucionais
20 BNA Act em 1940, 1951 e 1964, a fim de permitir ao Parlamento federal e ao
governo legislar e administrar o seguro-desemprego, a aposentadoria e os progra-
mas de planos de pensoes (Guest, 1997). Durante as negociacoes constitucionais
que conduziram a Lei da Constituigao de 1982, as provincias pressionaram para
obter uma “emenda de recursos”, que reforgaria a responsabilidade provincial
sobre os recursos naturais. Essa emenda foi o

tnico componente do pacote constitucional de patriacio de 1982 que pretendia
alterar a divisao dos poderes legislativos federais-provinciais, e representa a primeira
emenda 2 Constituigio desde a Confederacio que teve o efeito de reforcar a
autoridade legislativa das provincias (Moull, 1987, p. 413, traduc¢do nossa).

As decisoes judiciais foram fundamentais na formagao do federalismo e
das politicas publicas no Canad4. Na primeira metade da histéria da Federacio,
quando o JCPC serviu como ultima instancia para questdes de divisio de po-
deres, diversas decisoes interpretaram os poderes federais de forma restrita e os

6. Disponivel em: <https://www.justice.gc.caleng/csj-sjc/rfc-dlc/cerf-cedl/check/art23.html>.
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provinciais de forma ampla (Stevenson, 2009, p. 45-48). Por exemplo, uma decisao
do JCPC de 1925 indicou que a Lei Federal de Investigacao de Litigios Industriais
(Industrial Disputes Investigation Act) de 1907 estava fora do alcance dos poderes
do Parlamento do Canad4, uma vez que se tratava de direitos civis e instituigoes
municipais (DiGiacomo, 2001). A consequéncia dessa decisao foi tornar o ambito
das relagoes trabalhistas quase exclusivamente provincial, depois de ter sido exclu-
sivamente federal. No caso das Convencées do Trabalho (Labour Conventions) de
1937, 0 JCPC especificou que as provincias eram responsdveis pela implementacio
de tratados internacionais que se enquadrassem nas suas esferas de jurisdigio.
Consequentemente, o poder do governo federal de celebrar tratados internacionais
foi restringido. Além disso, vdrias decisdes afetaram o federalismo depois de a
Suprema Corte do Canadd ter se tornado a tltima instincia em 1949, porém sem
uma tendéncia clara. Em matéria de preservagao do meio ambiente, por exemplo,
a decisiao de 1988 da Suprema Corte do Canadd no caso Crown Zellerbach
associou explicitamente a autoridade do governo federal sobre a poluicio da dgua
a cldusula de “paz, ordem e bom governo” (peace, order, and good government).
Essa decisao serviu para estabelecer a validade constitucional da Lei Canadense
de Preservacio do Meio Ambiente (Canadian Environmental Protection Act)
de 1988 e assegurar uma maior presenca federal na prote¢io ao meio ambiente
(Juillet, 1998, p. 198). Contudo, em 2011, apds o governo federal ter procurado
criar uma agéncia reguladora nacional de valores mobilidrios, a Suprema Corte
do Canadi confirmou que a regulagio dos valores mobilidrios era uma responsa-
bilidade provincial, de acordo com o poder constitucional das provincias sobre
propriedade e direitos civis (art. 92, segao 13).

Grande parte da descentralizagao resultou da significativa lacuna constitu-
cional existente em muitas 4reas. Por exemplo, o BNA Act ¢ praticamente omisso
em matéria de idiomas, e o governo federal optou simplesmente por nio legislar
sobre a politica linguistica antes dos anos 1960, quando o governo Pierre Trudeau
procurou redefinir a identidade canadense, ao passo que a provincia de Manitoba,
por exemplo, adotou uma Lei Oficial de Linguas jd em 1890. A preservagio do
meio ambiente, um campo nio especificamente mencionado no BNA Act, foi
vista até os anos 1970 como um dominio marginal para a a¢io governamental, e
o governo federal legislou sobre o meio ambiente basicamente quando a poluicio
passou a ser vista como um problema relevante. Nesses dois 4mbitos, a centra-
lizagao ocorreu porque o governo federal comegou a se interessar pelas dreas de
politicas, principalmente por razoes politicas, no caso da lingua, e como resultado
da ampliagio do papel do governo e das expectativas da sociedade, no caso da
preservagao do meio ambiente.

A descentralizagio se deu de forma semelhante. Em relacio a imigragio,
uma competéncia compartilhada, muitas provincias encontraram recentemente
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uma justificativa econdmica para selecionar seus préprios imigrantes, ao pas-
so que durante mais de um século haviam estado satisfeitas com a plena
absorc¢do desse papel por parte do governo federal. Algo muito semelhante ocor-
reu no que tange a politica externa, em que o BNA Act é, na maior parte, omisso.
Na agricultura, também uma competéncia compartilhada, os governos provin-
ciais afastaram-se das despesas associadas a essa drea até os anos 1970.

De forma geral, o Canad4 ¢ agora uma Federa¢do com um maior equilibrio
entre autoridades federal e provincial do que originalmente fora. As provincias
tém agora um poder exclusivo, quase exclusivo ou predominante em sete das
22 dreas de politicas codificadas, enquanto para o Parlamento federal sio nove.
Os parlamentos federal e provinciais exercem igual autoridade em seis dreas de
politica. Na esfera fiscal, o Canadd ¢ bastante descentralizado (Lecours, 2019).

4 A CONSTRUCAO DA NACAO, A CONSTRUCAO DE CAPACIDADE DAS
PROVINCIAS E A ASCENSAO DO FEDERALISMO EXECUTIVO COMPETITIVO:
AS CAUSAS PRIMARIAS DA DESCENTRALIZACAO NO CANADA

A discreta descentralizagio de politicas que ocorreu aproximadamente nos pri-
meiros 75 anos da Federagio deve muito a natureza do acordo constitucional
original, por pelo menos duas razoes. A primeira é o desenho centralizado da
Federagao que surgiu em 1867. Com efeito, a locugio adjetiva “quase federal”
utilizada por Wheare (1963, p. 20) para caracterizar a Federagio canadense em
seu nascimento sugere que havia mais espago para a descentraliza¢io do que para
a centralizagio. A segunda razdo é a natureza “dual” ou “cldssica” da ordem consti-
tucional federal canadense. Nesse tipo de divisio de poderes estanque, o governo
federal nao poderia facilmente utilizar uma legislagio-modelo para nacionalizar
as politicas publicas. Na educacio, por exemplo, a natureza dual do federalismo
canadense provavelmente ajudou a manter as provincias completamente autono-
mas em vez de obrigadas a cumprir determinados objetivos e padroes nacionais
por meio de um marco regulatdrio.

O papel do JCPC na promogao da descentralizagio nas primeiras décadas
da Federacio foi bem documentado (Scott, 1951; Stevenson, 2009). Talvez o
fator mais importante tenha sido a interpretagio restrita do poder de manter
“a paz, a ordem e o bom governo” atribuido ao governo federal — seu aparente
poder residual —, “que parecia considerd-la como pouco mais do que um comple-
mento aos poderes listados do Parlamento, e que nio podia ser usado para ‘en-
trincheirar’ os poderes listados da legislatura® (Stevenson, 2009, p. 49, tradugio
nossa). A cldusula de “paz, ordem e bom governo” foi redefinida como uma cldu-
sula de emergéncia (Simeon e Robinson, 1990, p. 53), colocando efetivamente os
governos federal e provinciais no mesmo nivel constitucional (Stevenson, 2009,
p. 150). Por conseguinte, a posse pelo governo federal de poderes residuais nao
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foi um caminho a centralizagio. Quanto ao papel do JCPC, é pouco provével que
suas decisoes tenham por si s6 levado a Federagao em uma diregao

que de outra forma ela nio teria tomado. E evidente que, por vezes, as provincias
encontraram um aliado no Conselho Privado, e que, em geral, foram ajudadas nas
suas lutas contra o governo federal. Atribuir mais do que isto ao Conselho Privado
exige um esforco de credulidade (Cairns, 1971, p. 79, tradugio nossa).

Com efeito, manter a centralizagio presente no BNA Act teria exigido
alguma forma de consenso em torno de uma concepgio quase unitdria do Estado
canadense. O que houve, no entanto, foi muita oposi¢io a0 BNA Act de 1867,
que era centralista em excesso. Explicar a descentralizagio politica precoce no
Canad4 requer levar-se em consideragio a agéncia politica, bem como uma di-
mensio socioldgico-territorial. Havia uma tensdo importante entre as preferéncias
da sociedade, tal como articuladas pelos lideres provinciais, e a estrutura consti-
tucional. As multiplas clivagens territoriais da Federagio geraram essas tensdes,
comegando com a ruptura franco-anglo-saxa. Como sugerido por Erk (2010),
a heterogeneidade etnolinguistica favorece a descentralizagio nas federagdes e,
com o estabelecimento da provincia majoritariamente francéfona e catélica do
Quebec, a Federagio canadense deu a uma maioria de franco-canadenses o “seu”
governo. No entanto, o bilinguismo sociolégico na nova Federa¢o era muito
menos relevante do que sua natureza binacional politica.

E certo que a ideia de uma nagio franco-canadense, ligada pela lingua fran-
cesa, pelo catolicismo e pelas prdticas conservadoras sociais (Balthazar, 2013),
significava que os governos do Quebec se oporiam quase sistematicamente a qual-
quer movimento centralista na Federagio. Como indicado anteriormente, houve
também forgas poderosas contra o centralizador BNA Act em New Brunswick e
na Nova Escécia (Rocher, 2016) e, embora os préprios partidos anticonfederagao
mal tenham sobrevivido 4 criacio do novo Estado, o ceticismo em relagdo a cen-
tralizacdo manteve-se. Ou seja, a ideia de autonomia provincial “j4 havia se tor-
nado um padrao fundamental do discurso politico” nos primérdios da Federagao
(Vipond, 1985, p. 275). Curiosamente, foi Ontdrio, a provincia onde a oposi¢io
a Confederagio era mais fraca, que liderou o chamado movimento de direitos
provinciais contra a centraliza¢do durante, aproximadamente, os primeiros trinta
anos da Federagio (Armstrong, 1981). Quando as provincias ocidentais aderiram
a Federacio, sua relacio com o governo federal foi imediatamente afetada pelo
controle dos recursos naturais por parte deste ultimo (Janigan, 2012). Os sen-
timentos de “alienacio ocidental” que rapidamente se desenvolveram tornaram
muito dificil sustentar a centraliza¢io. A Gltima provincia a entrar na Federacio,
Newfoundland, o fez em 1949, ndo sem uma forte oposi¢io interna que anun-
ciou uma defesa feroz de sua identidade e autonomia no contexto canadense
(Vézina e Basta, 2014). Em suma, “o apoio politico organizado a uma visao
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centralista simplesmente nio existia” (Simeon e Robinson, 1990, p. 53, tradugao
nossa). Mesmo a Primeira Guerra Mundial, que desencadeou uma Lei de Medidas
de Guerra (War Measures Act) que deu amplos poderes ao governo federal, nao
levou a uma centralizagio duradoura, em grande parte devido a oposicio
politica e social em quase todo o pais, mas especialmente no Quebec. Os autores
argumentam que, durante os seus primeiros anos como primeiro-ministro
(1921-1926), a “ina¢ao” de William Lyon Mackenzie King sobre o federalismo —
ouseja, asuaincapacidade de centralizar— “foi motivada pelo seu medo de contrariar
um Quebec catdlico e conservador, oposto a extensio do Estado, e especialmente
do governo federal, a novas dreas de politica social ou econémica” (Simeon e
Robinson, 1990, p. 48, tradugio nossa).

A descentralizagio na esfera fiscal, visivel principalmente no aumento acen-
tuado das receitas prdprias provinciais durante os primeiros sessenta anos da
Federacio, aproximadamente, foi fruto de um conjunto semelhante de fatores.
Embora o BNA Act desse ao governo federal o principal poder gerador de recei-
tas da época (as taxas alfandegdrias), o arcabougo constitucional nio impedia os
governos provinciais de aplicar impostos diretos. Como o sistema de subsidios
federais com origem no BNA Act se revelou impréprio para financiar adequada-
mente a maioria das provincias, vdrios governos provinciais comegaram a utilizar
os direitos de sucessdo, bem como os impostos sobre a renda das pessoas fisicas e
juridicas. Mais importante, a constitucionalidade de algumas dessas medidas foi
mantida pelo JCPC (Stevenson, 2009, p. 128). Portanto, de uma perspectiva do
federalismo fiscal, “o aumento do poder provincial continuou a dar frutos na dé-
cada de 1920, apesar da interrupgio tempordria causada pela guerra” (Stevenson,
2009, p. 129, tradugio nossa).

A Grande Depressio e a Segunda Guerra Mundial desencadearam alguma
centralizacdo. Na década de 1930, os governos provinciais encontravam-se em
uma situagdo fiscal precdria, uma vez que precisavam financiar os servicos de
auxilio entdo prestados pelos municipios. O governo federal respondeu ofere-
cendo subsidios de auxilio, que no inicio vieram com algumas condi¢ées, mas
mais tarde foram integrados ao sistema geral (incondicional) de subsidios (Perry,
1997, p. 18). A natureza ad hoc desses acordos fiscais levou o governo federal a
criar a Comissao Real sobre Relagdes Dominio-Provinciais (Royal Commission
on Dominion-Provincial Relations), ou Comissio Rowell-Sirois, em 1937, para
fazer recomendacoes sobre o federalismo fiscal e a divisao de poderes de forma
mais geral. O relatério da comissao de 1940 lamentava que o governo federal
nao tivesse “controle adequado sobre o dinheiro que era gasto e administrado
por nove provincias diferentes e por centenas de municipios” (Perry, 1997, p. 20,
tradugdo nossa). Recomendava também que o seguro-desemprego e as aposen-
tadorias passassem a ser da exclusiva responsabilidade do governo federal.
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Em 1940 e 1951, respectivamente, foram promulgadas emendas constitucionais
para permitir ao governo federal criar e administrar programas nessas duas dreas,
uma significativa centralizacio da politica de assisténcia social para a Federagao.
Mesmo em condigoes de guerra, o consentimento uninime para a emenda de
1940 s6 foi possivel como resultado da derrota do entdo partido mais naciona-
lista do Quebec, o Union Nationale, nas eleicoes provinciais de 1939. Os anos
de guerra também viram o governo federal assumir todos os impostos pessoais e
sobre a renda, com as provincias recebendo subsidios per capita incondicionais em
troca, por meio de um acordo apelidado de “arrendamento fiscal”.

Diferentemente do que aconteceu depois da Primeira Guerra Mundial, o
impulso centralista que emergiu durante a Segunda Guerra Mundial permaneceu
durante duas décadas. Os acordos de “arrendamento fiscal” foram renovados. O go-
verno federal desenvolveu sua prética de programas de custos compartilhados, o que
“obrigou as provincias a satisfazerem critérios federais se desejassem receber finan-
ciamento federal” (Perry, 1997, p. 173, tradugao nossa). Ele também manteve a sua
autoridade recém-adquirida sobre seguros-desemprego e aposentadorias.

A descentralizagio em diversas dreas de politicas a partir dos anos 1960 e
1970 desafia a nogao de que mudangas macroestruturais — como a inovagio tec-
noldgica, o aumento da mobilidade populacional e a integragio continental —
conduzem inevitavelmente a centralizagdo. Mais importante para compreender
a evolugio do federalismo no Canadd sio o nacionalismo, a construgio de capa-
cidades das provincias, a agéncia politica, a estrutura do sistema partiddrio e as
relagbes intergovernamentais.

H4 aproximadamente cinquenta anos, a forca central da descentralizacio
politica tem sido o nacionalismo do Quebec. A transforma¢io do nacionalismo
na regiao de uma forga politica conservadora, autonomista e essencialmente de-
fensiva em um movimento nacionalista, dinAmico e ancorado no Estado, procu-
rando, no minimo, reestruturar a Federacio no sentido da descentralizagio — e
de preferéncia de forma assimétrica —, pesou fortemente sobre a Federagao ca-
nadense. Basicamente, os governos do Quebec, tenham sido eles formados pelo
Parti Libéral du Québec (PLQ) ou pelo secessionista Parti Québécois (PQ), se
esforcaram constantemente em aumentar a autonomia da provincia, tendo o PQ
como objetivo tltimo a independéncia. A construgio da nagao foi um objetivo
comum de ambos os partidos politicos do Quebec. Nao ¢é, portanto, coincidéncia
que a descentralizacdo politica nos anos 1960 e 1970 tenha ocorrido em campos
de particular importancia para o Quebec no contexto da Revolugio Silenciosa —
por exemplo, imigra¢io e relacoes exteriores. Além disso, o Quebec foi, por vezes,
a Unica provincia interessada em assumir novos poderes, introduzindo assim
alguma assimetria na Federagio. A integracio continental, que surgiu pela primeira
vez sob a forma de um acordo de comércio livre com os Estados Unidos em 1988,
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limitou a capacidade do governo federal de centralizar e ajudou o governo do
Quebec a afirmar que a provincia estava se tornando menos dependente econo-
micamente do mercado canadense.

Os governos do Quebec, incentivados pelo nacionalismo, pressionaram o
governo federal, e outros governos provinciais também adotaram uma posi¢ao au-
tonomista. Por exemplo, a luta precoce das provincias ocidentais, particularmente
Alberta, para se apropriarem dos recursos naturais do seu territério, gerou um
impulso descentralizador e refor¢ou as identidades provinciais. A partir dos anos
1960, as reivindicacées do Quebec no sentido de uma mudanca constitucional,
que levaram muitas das provincias a desenvolver a sua prépria pauta constitu-
cional, aceleraram e intensificaram a construgao de capacidades das provincias,
que também encontrou raizes nas distintas economias regionais do pafs (Esman,
1984). Pode-se inclusive argumentar que, “desde 1867, os canadenses estiveram
envolvidos em mais do que a constru¢io de um novo Estado; eles vém construindo
provincias” (Black e Cairns, 1966, p. 27, tradugao nossa), e que um fator de peso
para o impulso descentralizador dos anos 1960 foi um

aumento relativamente grande na competéncia e na confian¢a das administragdes
provinciais e um consequente crescimento das elites que identificaram as suas
perspectivas com as fortunas e os favores dos governos provinciais (Black e Cairns,

1966, p. 35, tradugio nossa).

Essa construgio de capacidades das provincias e a consequente descentrali-
zagao foram favorecidas por trés fatores. O primeiro é que o periodo de grandes
programas de custos compartilhados gerou um vasto crescimento dos conheci-
mentos provinciais em muitas dreas de politicas. O segundo ¢ que os governos
provinciais ndo tém vozes efetivas dentro das instituigoes centrais — o Senado
canadense é um 6rgao com representantes nomeados, historicamente estruturado
por disciplina partiddria —, sendo, por isso, necessdrio desenvolver iniciativas para
se comunicar com o governo federal (Esman, 1984). O terceiro ¢ a estrutura do
sistema partiddrio. Em sua maioria, os partidos politicos provinciais e federais sao
organizados de forma distinta (Simeon, 1972, p. 31-33). Livres das restri¢des que
a integragdo dos partidos politicos em todos os niveis do governo poderia impor,
os politicos provinciais demonstraram uma forte assertividade, por vezes, mesmo
um antagonismo, em relagio ao governo federal. Isto foi mais visivel sobretudo
no desenvolvimento de um novo tipo de relagées intergovernamentais, celebre-
mente caracterizado por Simeon (1972, p. 214) como uma aproximagio das
relagdes diplomadticas entre Estados soberanos. Por sua vez, essas relagoes intergo-
vernamentais auxiliaram no processo de constru¢io de capacidade das provincias,
contribuindo para o desenvolvimento da opinido entre muitos canadenses de que
o governo provincial era a autoridade politica que lutava em seu nome pelos seus
recursos e se posicionava perante a Federagiao. O aumento das expectativas sobre
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o papel do governo no Pés-Guerra também beneficiou as provincias, uma vez
que essas sio constitucionalmente competentes para agir em dreas de politicas —
notadamente satde, educacio, execugao da lei e muitos programas de assisténcia
social — que tocam os cidaddos mais diretamente do que a maioria das politi-
cas federais. Curiosamente, o parlamentarismo no Canadd nio se traduziu em
centralizacdo, apesar de a concentragio do poder nas maos do Executivo ser con-
siderada extrema (Savoie, 1999).

Como apontado anteriormente, houve também alguma centralizacio de po-
liticas durante os anos 1960 e 1970. Parte dessa centraliza¢io correspondeu a uma
maior expansio do Estado de bem-estar social. Os esfor¢os do governo de Trudeau
para criar uma “sociedade justa” oferecem alguma validagao para a nogio de que os
partidos de centro-esquerda tém maior tendéncia de serem agentes centralizadores.
No entanto, outra dimensio dessa centralizagio politica foi fruto de uma tentativa
consciente por parte desse governo liberal de gerar um novo tipo de construgio de
nagio no Canadd, que envolveu a redefini¢o do regime linguistico do pais, num
esfor¢o para conter a ascensio do movimento secessionista no Quebec. A chamada
visao Trudeau do Canadd (McRoberts, 1997) apresentava um governo federal forte
que supervisionava a criagio de uma sociedade em que os cidadaos gozavam de uma
protecdo robusta de seus direitos (Laforest, 1992). A soma de unidade nacional,
objetivos de coesdo social e protegao dos direitos individuais favoreceu os esforgos
para centralizar a Federagdo. A maior presenca do governo federal na politica lin-
guistica, especialmente por meio da constitucionalizagio de uma Carta de Direitos
e Liberdades em 1982, deveu-se muito aos esforcos de construcio da nacio de
Trudeau. O vai e vem dos processos competitivos (pan-canadenses e quebequenses)
de construgao da nagio que se desenrolaram dos anos 1960 até o inicio dos anos
1980 foi responsdvel pela presenca tanto de tendéncias centralizadoras quanto des-
centralizadoras. As expectativas da sociedade por um maior envolvimento do go-
verno em 4reas como a assisténcia social e a preserva¢ao do meio ambiente também
ajudaram o governo federal a reforcar o seu papel politico nessas dreas.

A descentralizagio fiscal que ocorreu entre os anos 1970 ¢ 1990 sob a forma
de um afrouxamento das condig¢oes das transferéncias federais para as provincias
deveu-se muito ao novo nacionalismo do Quebec ¢ ao processo mais geral de
construgio de capacidades das provincias. A tolerancia provincial para programas
de custos compartilhados diminuiu drasticamente. Com efeito, muitas provincias
sentiram que esses programas

distorciam as prioridades provinciais, que promoviam mais uniformidade do que
a desejada em um Estado federal, que as condigbes eram frequentemente onerosas e
bloqueavam a inovagdo provincial, que eram iniciadas, modificadas e terminadas pelo
governo federal e que nio levavam em conta as variagées na capacidade das provincias de
angariar fundos correspondentes (Simeon e Robinson, 1990, p. 199, tradugio nossa).
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Do ponto de vista do governo federal, os programas de custos compartilha-
dos tinham caracteristicas de construgao da nagio porque permitiam a Ottawa
alcancar os padroes nacionais. O descontentamento gerado por esses programas
em muitas provincias, especialmente no Quebec, pode ter produzido efeitos
destruidores da nagao (Telford, 2003). As pressoes provinciais fizeram com que
programas de custos compartilhados na satide e no ensino superior fossem subs-
tituidos pelas transferéncias menos condicionais do Financiamento de Programas
Estabelecidos (Established Programs Financing — EPF) em 1977. O Plano de
Assisténcia do Canadd (Canada Assistance Plan — CAP), a principal transferéncia
para o financiamento da assisténcia social, manteve uma estrutura de custos com-
partilhados. A transi¢ao do EPF e do CAP para a Transferéncia Social e de Saude
do Canad4 (Canada Health and Social Transfer — CHST), dividida entre CHT
e CST em 2004, foi, antes de mais nada, fruto de uma busca do governo federal
por equilibrar o seu préprio orcamento; consequentemente, esse teve de reduzir
em algum grau a condicionalidade das transferéncias.

Desde os anos 1990, o status quo tem prevalecido basicamente quando se
trata de descentralizagio de politicas. No entanto, esse szatus guo nao deve ocultar
o fato de que tanto as pressoes centralizadoras quanto descentralizadoras tém per-
meado o federalismo canadense ao longo dos tltimos trinta anos. Por exemplo,
ap6s o referendo do Quebec sobre a independéncia em 1995, o governo federal li-
beral tentou alcancar alguma coordenagio entre as provincias na 4rea da assistén-
cia social por meio do Acordo Modelo da Uniao Social (Social Union Framework
Agreement — Sufa). No entanto, o governo do Quebec optou por nao assinar o
Sufa (Noél, 2000) e todo o projeto foi abandonado. O governo conservador de
Harper foi ideologicamente menos interessado em programas pan-canadenses e
procurou, durante os primeiros dos seus vdrios anos no poder, praticar aquilo
que chamou de “federalismo aberto” — uma abordagem descentralizada a gestao
da Federagao que era, segundo o Partido Conservador do Canad4, a mais sensata
para a unidade nacional (Montpetit, 2007) — a fim de conquistar os cidadaos do
Quebec. No entanto, os governos do Quebec, principalmente, mas nio apenas,
quando formados pelo PQ (1994-2002 e 2012-2014), continuaram a reivindicar
uma maior descentralizagdo, por exemplo, no campo das politicas culturais e na
esfera fiscal em geral.

5 CONCLUSAO

A pesquisa apresentada neste capitulo oferece uma validagio parcial da narrativa
principal sobre a evolugio do federalismo no Canadd. De forma geral, a trajetdria
tem sido descentralizadora, mas, contrariamente a essa narrativa, a descentrali-
zagio tem sido discreta. De fato, a extensdo da descentralizagio historica da Federagio
canadense pode ser exagerada na literatura (Stevenson, 2009). Outra forma de
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caracterizar a evolugio do Canadd ¢ dizer que a Federacio se manteve, no ge-
ral, bastante estdvel na autoridade relativa dos seus governos federal e provincial.
O que ¢ certo, porém, é que o Canadd desafia os pressupostos sobre a inevi-
tabilidade da centralizagdo em uma Federacio moderna. O “excepcionalismo”
do federalismo canadense ¢ assim confirmado do ponto de vista da evolugao do
federalismo (Simeon, 1986); as forcas da modernizagio e da globalizacio nao
produziram a centralizagio no Canada.

As razoes para a trajetéria geral moderadamente descentralizada sdo muitas,
comegando pelo simples, mas importante fato de o pais ter sido criado como uma
Federagao altamente centralizada, o que significava que havia pouco espaco para
reforcar ainda mais os poderes do Parlamento do Canadd. Também importante é
o fato de que o JCPC interpretou os poderes provinciais de forma ampla, e que
seus muitos julgamentos nos primeiros sessenta anos, aproximadamente, como
a ultima instincia judicidria da Federacio favoreceram a descentralizagdo, ou ao
menos limitaram a centralizagio.

A natureza binacional do Canad4 foi decisiva para a descentralizagdo e para
conter as tentativas de recentralizagio. O nacionalismo no Quebec mostrou que
existe uma forte barreira contra a centraliza¢io. Ao mesmo tempo, a centralizagio
do Pés-Guerra em campos politicos como o idioma e a assisténcia social teve uma
légica de constru¢do da nagio (canadense). Portanto, grande parte das tensoes do
Pés-Guerra se deu gragas aos exercicios competitivos de construcio da nagio que
ocorrem no pais.

Devem-se considerar outros aspectos além da atuagao do Quebec na expli-
cagdo de por que e como a centralizagio foi, em sua maior parte, obstruida no
Canad4. Outras provincias se desenvolveram como comunidades politicas cujos
governos poderiam, ainda que em graus varidveis, enfrentar o governo federal
com o apoio dos seus residentes. Favorecido pelo desenvolvimento de relagoes
intergovernamentais mais amplas sob o pretexto de “federalismo executivo” nos
anos 1960, o processo histdrico de construcio de capacidade das provincias mos-
trou que a centralizagdo nao é imediata e automaticamente aceita no Canadi.
E claro que, em muitas provincias, a centralizacio é, por vezes, tolerada ou mesmo
bem recebida (Young, Faucher e Blais, 1984, p. 787-790), mas, ao contrério de
outras federagoes, é também muito frequentemente encarada de forma critica e
mesmo desfavordvel. Como os governos provinciais se tornaram centrais na vida
da maioria dos canadenses, seu deslocamento politico pelo governo federal tende
a ser, no minimo, questionado.
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CAPITULO 3

ESTADOS: O ELO PERDIDO DA CADEIA FEDERATIVA?'

Celina Souza?

1 INTRODUCAO

Sistemas federais sao caracterizados pela autonomia das esferas de governo para
tomar decisdes sobre politicas publicas que os governos eleitos avaliem serem as
preferéncias de seus eleitores. No entanto, a constitui¢io de cada Federagao enqua-
dra, com maior ou menor detalhamento, as competéncias exclusivas e as comuns ou
concorrentes sob a autoridade de cada esfera. Pela variedade de arranjos federativos
e constitucionais, no existe um modelo tnico de Federacio, o que significa que o
papel de cada esfera varia nao s entre paises, mas também no tempo.

O federalismo é uma das mais antigas e s6lidas institui¢oes do Brasil repu-
blicano. Adotado na Constitui¢ao de 1891, permanece como uma das matrizes
do nosso sistema politico. Desde entao, o pais conviveu com grande variedade de
arranjos federativos e experimentou regimes autoritdrios e democrdticos. O fede-
ralismo enquanto institui¢do, contudo, sobreviveu as mudangas de regime poli-
tico e aos contextos macroeconémicos. Se o federalismo brasileiro € resiliente do
ponto de vista histérico, o papel das esferas de governo variou ao longo do tempo.
Isto ocorreu mais frequentemente em rela¢io ao papel do estado-membro.

Este capitulo analisa a trajetéria dos estados brasileiros ao longo da insti-
tucionalizagio do federalismo. De protagonistas politicos desde a constituigio
da Republica até a era Vargas, os dirigentes estaduais s6 voltaram a adquirir vi-
sibilidade no cendrio nacional com a chegada da covid-19. A pandemia tirou
dos bastidores uma das muitas tensdes inerentes a todo sistema federal, ou seja,
a competi¢io em torno de quem decide, quem coordena, quem implementa e
quem financia as politicas publicas. Em algumas federacoes, como o Brasil, en-
tendimentos divergentes entre o governo federal e os estaduais sobre os métodos
para enfrentar o virus foram objeto de noticias didrias na midia. O debate foi le-
vado 2 decisiao do Supremo Tribunal Federal (STF), que, rompendo sua tradicio
de julgar a favor da Unido nas disputas federativas, reconheceu a competéncia

1. Este trabalho foi financiado pela Bolsa de Produtividade em Pesquisa do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPg) ne 304728/2014-4.
2. Pesquisadora associada do Centro de Estudos e Pesquisas em Humanidades da Universidade Federal da Bahia (CRH/UFBA).
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concorrente das trés esferas para adotar procedimentos de combate 4 pandemia.
Assim, no vazio deixado pelo governo federal, foram os governadores que assumi-
ram a lideranca das medidas preventivas e coordenaram questoes sensiveis, como
a compra de equipamentos no exterior, a criagio de grupos de especialistas e a for-
magio de consdrcios, desempenhando um papel de destaque no jogo federativo.?

Este capitulo tem dois objetivos. O primeiro é demonstrar que, embora o
federalismo tenha sido preservado ao longo da histéria republicana brasileira, seu
formato passou por vérias modificagdes, confirmando o que nos diz a literatura:
federagoes sdo instituicoes que se adaptam as circunstincias, dai haver, ao longo
do seu curso, um continuum entre, por exemplo, centralizagio e descentralizagio.
No entanto, durante os dois regimes autoritdrios, o federalismo brasileiro dei-
xou de cumprir algumas premissas tedricas desta institui¢do, como discutido na
segunda se¢do. O segundo objetivo é mostrar o papel do estado-membro no fi-
nanciamento de politicas redistributivas nacionais. Nesse sentido, o capitulo con-
tribui para a andlise da provisao de politicas redistributivas em paises federais. A
conexio entre federalismo e politicas redistributivas nacionais com financiamento
estadual nao ¢ trivial, na medida em que as premissas normativas das teorias so-
bre federalismo sio baseadas na defesa da descentralizacdo da responsabilidade
sobre o financiamento, a formulagio e a implementagio de politicas publicas
para acomodar os interesses de diferentes comunidades territoriais. As teorias po-
sitivas, por sua vez, concentram seu foco no desenho institucional das federagdes
capaz de incentivar a sua sobrevivéncia e o cumprimento das regras da barganha
federativa. Se, pelas teorias normativas do federalismo, o financiamento estadual
de politicas redistributivas nacionais pode ser considerado um desvio das suas
premissas, pelas teorias positivas este financiamento integrou o redesenho do fe-
deralismo apds a redemocratizagdo como parte do acordo para assegurar os com-
promissos com politicas redistributivas.

O texto estd organizado da seguinte forma. A segunda secdo, ap6s esta in-
troducio, apresenta o tratamento dado aos estados nas diversas constituigoes,
principalmente na Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988). A terceira secio
trata do periodo p6s-1994, quando o governo federal aprovou vérias medidas
que parcialmente reverteram o que havia sido decidido em 1988 em relagio aos
estados. A quarta segao detalha as principais mudancas nas politicas pablicas que
tiveram repercussoes sobre os governos estaduais: a regulamentacio dos direitos
sociais assegurados pela CF/1988, o ajuste fiscal dos anos 1990 e a institucionali-
zagao dos sistemas nacionais de politicas publicas, todas com repercussoes sobre o
papel dos estados. A quinta segao traz as consideragoes finais.

3. Sobre a dindmica do federalismo durante a covid-19, ver, entre outros, Souza e Fontanelli (2021).
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2 0S ESTADOS NAS CONSTITUICOES

Durante a vigéncia das sete constituigoes promulgadas apds a Republica, as regras
relativas ao federalismo foram sendo modificadas conforme os contextos politico
e econdmico, e em virtude da expansio das fungdes dos trés niveis de governo, a
qual transformava também as relagdes intergovernamentais.

A primeira Constitui¢io republicana, promulgada em 1891, desenhou uma
Federagao isolada, no sentido de que havia poucos canais de comunicagao entre
os niveis de governo. A Federagio refletia o slogan republicano: “centralizacio,
secessdo; descentralizagio, uniao”, tornando a Federagao brasileira muito mais
descentralizada do ponto de vista tributdrio do que, por exemplo, a da Argentina
e a do México (Love, 1993, p. 186).

Esse isolamento foi rompido em 1930, quando teve inicio a constru¢io da
sociedade urbano-industrial, na qual o governo federal foi o ator central. Nao por
acaso, uma das principais batalhas de Getulio Vargas se travou contra os estados, a
fim de garantir a coordenacio federal necessdria para viabilizar a industrializagio.
No entanto, concessoes foram feitas, tais como o perdao das dividas estaduais
com o governo federal, o que inclufa a enorme divida de Sao Paulo gerada pelos
subsidios ao preco do café. Tais concessoes pacificaram os descontentamentos re-
gionais. Vargas rompeu com o que ficou conhecido como a Politica dos Governa-
dores, acordo que vigorou na Republica Velha, em que o governo federal apoiava
os estaduais e, em troca, os estados elegiam bancadas federais pré-governo, de
forma que nenhuma esfera confrontasse a outra. Como consequéncia da Politi-
ca dos Governadores, a barganha federativa foi depois capturada pela chamada
Politica do Café com Leite, caracterizada pela predominéncia das oligarquias pau-
lista e mineira sobre o governo central. Em 1932, Vargas promulga a reforma
eleitoral, a qual, entre outras medidas, aumentou a representagio politica dos
estados com menor nimero de eleitores.

Em 1934, é promulgada nova Constitui¢dao. Os governos subnacionais per-
dem parte das suas receitas pela extingao de vérios impostos e pela expansao das
bases dos impostos federais. No entanto, a medida mais importante foi delegar
ao governo federal a competéncia para regular as relagdes tributdrias externas aos
estados e entre estes. Ao negar aos estados o direito de decidir sobre um dos mais
importantes aspectos da sua vida econdmica — a definigao das regras de trocas de
mercadorias —, Vargas pavimentou o caminho para a industrializa¢io, por meio
da uniformizacio das regras tributdrias.

Em 1937, e apés o golpe de Vargas no meio da campanha eleitoral para presi-
dente, nova Constituigo ¢ aprovada, inaugurando o Estado Novo. Esta Constituigio
ampliou os poderes presidenciais, dando a Vargas o direito de intervir nos poderes
Legislativo e Judicidrio e de substituir governadores eleitos. Os governadores eram
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vistos como focos regionais de resisténcia ao continuismo de Vargas e ao projeto de
industrializagio, pela prevaléncia dos interesses agrérios na politica estadual. Um ato
simbélico de Vargas em 1937 mostra a visdo do Estado Novo sobre os estados: em
praga publica, Vargas queimou todas as bandeiras estaduais.

Com a democratizagio, as elei¢oes diretas foram reintroduzidas e foi apro-
vada a Constitui¢do de 1946. Ideais liberais, em especial a diminui¢ao da inter-
vencio do Estado na economia, predominaram entre os constituintes de 1946.
No entanto, inteng¢des liberais nao sobreviveram as demandas por rdpido cresci-
mento econdmico. Devido ao fato de que democracia e descentralizagio sempre
estiveram associadas no Brasil, os recursos para os municipios foram ampliados,
com o objetivo de diminuir sua dependéncia dos estados. Esta Constitui¢io foi,
a0 mesmo tempo, centralizadora a favor do governo federal, por manter quase
60% dos recursos nacionais na esfera federal, como mostra a tabela 1, e localista,
porque deslocou vdrios impostos estaduais para os municipios, fazendo também
com que os estados passassem a transferir parte de seus impostos para as esferas
locais. A Constitui¢dao de 1946 também introduziu um mecanismo de partilha
de impostos das unidades financeiramente mais robustas para as mais frégeis, por
meio da divisdo de receitas e da vinculagio de alguns poucos recursos federais que
deveriam ser aplicados nas regides Norte e Nordeste. Tais medidas constituiram as
primeiras tentativas de enfrentar o desequilibrio fiscal vertical e horizontal entre
as unidades constitutivas da Federagao. Os efeitos destas tentativas, porém, foram
limitados, devido ao crescimento do nimero de municipios, a inflagio e ao nio
pagamento de cotas federais as esferas subnacionais (Mahar, 1976).

Em 1964, com o regime militar, a Federa¢io passou por profunda transfor-
magio, que repercutiu sobre suas dimensées politica, fiscal e administrativa. Os mi-
litares s6 promulgaram nova Constitui¢do em 1967, embora tenham feito vérias
emendas & Constitui¢io de 1946. Em 1969, uma longa emenda constitucional
foi editada. Estas mudangas, juntamente com a reforma fiscal de 1966, promove-
ram centralizagio de recursos publicos e de poder politico. No entanto, os estados
continuaram a ter papel importante na Federagio, mesmo com a centralizagio
tributdria e com a elei¢do indireta de todos os governadores e de centenas de pre-
feitos. Medeiros (1986) e Souza (1997), por exemplo, mostraram que os estados
mantiveram sua capacidade de barganha, embora sem as garantias constitucio-
nais e eleitorais que caracterizam as Federagdes em paises democrdticos. Apesar
dos recursos estarem centralizados na esfera federal, eles eram redistribuidos por
meio de fundos de participagio — Fundo de Participa¢io dos Estados (FPE) e
Fundo de Participagio dos Municipios (FPM) —, formatados de maneira a mi-
nimizar as disparidades regionais e a diminuir o desequilibrio fiscal horizontal.
Foi, portanto, um regime autoritario que operacionalizou um mecanismo voltado
para a diminuicio das desigualdades tributdrias entre os estados da Federacio,
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ainda que de modo insuficiente e obedecendo a critérios nao propriamente redis-
tributivos. Isto porque, apesar da existéncia de critérios de distribuicio, a regula-
mentagao do FPE e do FPM exigia que estados e municipios apresentassem pro-
gramas e projetos, subordinava a aplicagao dos recursos a diretrizes e prioridades
estabelecidas pelo governo federal e condicionava a entrega das transferéncias a
vinculagao de recursos préprios para os projetos a serem beneficiados (Macarini,
2000; Duarte et al., 2009). Em outras palavras, a existéncia de condicionalida-
des incidentes sobre as transferéncias reduzia os objetivos de minimizacio das
desigualdades verticais e horizontais. Além do mais, os governos subnacionais,
principalmente os estados, recebiam recursos via transferéncias negociadas, que
cresceram significativamente durante o periodo, mas que também eram eivados
de condicionalidades para que atendessem aos objetivos do regime.

Os efeitos do regime militar sobre a Federagio foram claros. Do ponto
de vista politico, a eleicao dos governadores por via indireta contradiz um dos
postulados do federalismo, que ¢ a elei¢do, por voto popular, dos governantes
que representam os eleitores das esferas territoriais da Federagio. Nas palavras de
Filippov, Ordeshook e Shvetsova (2004), um Estado ¢é federal se sua estrutura
governamental é caracterizada por multiplos niveis de governo (nacional, regional
e local), de tal forma que em cada nivel os principais formuladores de politica
(policy makers) — governadores, presidentes, primeiros-ministros e parlamentares —
sdo eleitos diretamente pelo povo a quem eles servem. Ademais, para um dos
principais tedricos da teoria da escolha racional e do federalismo, Riker (1975),
a sustentagio da barganha politica do federalismo se materializa pela competi¢ao
entre partidos politicos que atuam de forma descentralizada.

Do ponto de vista fiscal, os dados mostraram que a posi¢io financeira dos
municipios havia melhorado no periodo, ao contrdrio do que aconteceu com os
estados. Outro grupo de estudos interpretou a dependéncia financeira dos gover-
nos subnacionais como um rompimento do regime federativo e da Federagao, ou
como exemplo de uma Federagio apenas formal, que mascarava a existéncia de
um estado unitdrio.

Do ponto de vista administrativo, a concentragao de recursos na esfera fe-
deral fez com que o governo central criasse vdrios mecanismos de transferéncias
voluntdrias e de fundos para os estados, que s6 as receberiam caso cumprissem as
regras estabelecidas.

Com a proximidade do fim do regime militar, duas decisées tiveram impacto
sobre o federalismo. A primeira foi a abertura para a criagdo de novos partidos
politicos, em 1980. A segunda foi o retorno, em 1982, das elei¢coes diretas para o
Legislativo e o Executivo estaduais.



E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais

100 . L - A
‘ e politicas publicas no Brasil contemporaneo

A redemocratizagio trouxe a bandeira da descentralizagio politica,
fiscal e administrativa e da “restauragao” do federalismo, todas contempladas na
CF/1988, que mudou a distribui¢do de poder politico entre os entes federados,
por meio da universaliza¢io da elei¢ao popular para todos os niveis de governo;
alterou o regime tributdrio, pelo aumento dos recursos para as esferas subnacio-
nais vis-a-vis a Uniao; e modificou a divisao das atribui¢oes administrativas, pela
introdugao de novas competéncias concorrentes. A descentralizagio para as esfe-
ras subnacionais se tornou um importante item da agenda da redemocratizagio
e foi o resultado de um momento histérico em que os constituintes tiveram que
optar entre dois modelos de democracia: um, mais majoritdrio, e outro, mais
consorciativo, com o ultimo prevalecendo. Ela também significou a reintrodugao
do federalismo como um dos sistemas de freio e contrapeso a um governo central
forte, tal como concebido pelos pais fundadores da nagao norte-americana. Esta
decisao, no entanto, gerou um paradoxo, que viria a ser atenuado nos anos 1990:
reconhecia-se, naquele momento, que o pais tinha uma agenda de problemas que
requeriam politicas nacionais, mas deslocou-se parcela considerdvel de recursos
financeiros para as esferas subnacionais (Souza, 1997).

Duas questdes foram pouco notadas pelos que analisaram o “novo” federa-
lismo de 1988. A primeira é que foram ampliadas as competéncias da Unido em
relacdo as constitui¢oes anteriores (Souza, 1996; 1997; 2008; Arretche, 2009), ao
mesmo tempo que foi discriminado um rol de competéncias concorrentes. Assim,
a bandeira anticentralista no se refletiu nas competéncias da Unifo. A segunda é
que, ao longo do processo constituinte, os municipios foram ganhando espaco na
distribuigio de recursos, enquanto os estados o perdiam.*

As regras de funcionamento da Assembleia Nacional Constituinte também
favoreceram os interesses subnacionais e as demandas da sociedade. Foi decidi-
do que haveria 24 subcomissoes, que mais tarde seriam agregadas em oito, que,
posteriormente, constituiriam uma comissio de sistematizacao. As decisoes se-
riam, entdo, submetidas ao plendrio, com duas rodadas de votagoes nominais.
Além da participacio dos constituintes, as regras introduziram mecanismos de
participagio da populacio, tais como as emendas populares, que resultaram em
122 emendas, com mais de 12 milhoes de assinaturas.

Quatro subcomissoes lidaram diretamente com as questoes relativas ao fe-
deralismo e a descentralizagdo. A primeira foi a Subcomissao da Unido, Distrito
Federal e Territ6rios, responsdvel pela expansiao das competéncias concorrentes
entre os trés niveis de governo, instituida com o argumento de que “a longa préitica do

4. Para mais detalhes sobre o processo constituinte e as perdas relativas de recursos inicialmente alocados aos estados
vis-a-vis 0s municipios, ver Souza (1997; 2008).



Estados: o elo perdido da cadeia federativa? ‘ 101

federalismo centralizado nao podia ser eliminada da noite para o dia”.> A segun-
da foi a dos Municipios e Regides, que aprovou a inclusio do municipio como
parte integrante da Federagdo. A terceira foi a Subcomissao dos Estados, que se
concentrou na redivisdo territorial do pafs, com a proposta de cria¢io de vérios
novos estados. Ao final, foram aprovadas apenas a criagao do Tocantins, que antes
havia sido vetada pelo presidente José Sarney, e a transformagio de Roraima e
Amapd em estados. A quarta foi a de Tributos, Participagao e Distribui¢io de Re-
ceitas. Esta subcomissdo propds aumentos de recursos mais significativos para os
estados do que para os municipios, numa propor¢ao mais elevada do que aquela
que foi afinal aprovada. Isto significa que os estados tiveram mais poder de barganha
no estdgio inicial, e os municipios, nos estdgios subsequentes. Duas importantes
decisoes foram tomadas nesta subcomissio. A primeira foi o aumento das transfe-
réncias federais para as esferas subnacionais. A segunda foi o aumento do Imposto
sobre Circula¢do de Mercadorias (ICM), que se transformou no Imposto sobre
Operagoes relativas a Circulagio de Mercadorias e sobre Prestagoes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunica¢io (ICMS). O ICMS,
principal tributo em termos de valor de arrecadagio, incorporou seis impostos
federais, privilegiando os estados mais desenvolvidos. Estas duas consequéncias
foram resultado das disputas politicas entre as regides economicamente mais ri-
cas e as mais pobres, transformando-se em um jogo de soma positiva para estas
regioes, e de soma negativa para o governo federal.

Na fase posterior, a subcomissio passou a ser denominada de Comissio
do Sistema Tributdrio, Or¢amento e Financas. Seus principais resultados foram:
i) 0 aumento da base do principal imposto estadual, o ICMS, pela transferéncia de
parte de tributos federais, e maior liberdade para os estados definirem suas aliquotas;
ii) a recriagdo do Imposto sobre Servigos (ISS) para os municipios; e iii) aumento
das transferéncias constitucionais para as esferas subnacionais, passando de 18,0%
para 18,5%, para os estados, ¢ de 21,5% para 22,5%), para os municipios.

Quando os temas relacionados ao federalismo e a descentraliza¢io aporta-
ram na Comisso de Sistematizagdo e foram, posteriormente, votados no plend-
rio, todas as questoes conflituosas jé haviam sido negociadas entre as liderangas
que com eles se envolveram.

A decisao de conceder aos estados liberdade para determinar livremente
uma parte da aliquota de seus impostos exclusivos — o ICMS e o Imposto de
Transmissao Causa Mortis e Doagao (ITCMD) — foi uma das mais importan-
tes da Constituinte no que diz respeito ao federalismo. Por ter esta autonomia,
a Federacdo brasileira é classificada por um dos mais importantes indices sobre
autoridade regional — o Regional Authority Index (RAI) — como uma Federagao

5. Frase do relator da subcomissdo em entrevista a autora (Souza, 1997).



E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais

102 o o - A
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

mais cooperativa do que competitiva (Hooghe ez 4/, 2016). O RAI incorpora
duas dimensoes para a classificacio dos paises: self-rule (regras préprias) e shared
rule (regras partilhadas). A primeira dimensao caracteriza federagées que optaram
pela adogao de politicas nacionais comuns e nas quais as esferas subnacionais tém
autonomia para determinar parte das aliquotas de seus impostos. A segunda di-
mensio diz respeito a capacidade da esfera regional de participar de decisées que
afetam seus interesses. Estas dimensoes sio eminentemente institucionais e apon-
tam para a importincia do desenho das federagoes. No caso brasileiro, portanto,
os estados tém autoridade para determinar questdes cruciais, tais como cobrar
e como gastar parte de seus impostos exclusivos, e participam da implementa-
¢ao de politicas publicas nacionais. Pouco conhecida e discutida, a dimensao do
self-rule ¢ um importante componente da Federagao brasileira, uma vez que ape-
nas arrecadar ou gastar recursos disponiveis ¢ diferente de ter autoridade exclu-
siva para fixar parte das aliquotas de impostos. Estas caracteristicas contrariam a
visao simplificada de que a Federacdo brasileira ¢ dominada pela Unido. Nao s6
o RAI nos classifica como uma Federagio com relativa autonomia na dimensio
self-rule, mas também o papel dos governadores no combate a covid-19 mostrou o
exercicio desta autonomia relativa quando o Executivo federal adotou uma estra-
tégia negacionista em relagio 4 pandemia.

Essa sintese da trajetéria do federalismo brasileiro 4 luz das constitui¢des
mostra uma Federagao que passou por vérios formatos e sobreviveu a dois longos
regimes autoritdrios. Mostra também uma Federacio que demorou a se constituir
em mecanismo de freio e contrapeso do sistema democrdtico e que em vérios
periodos ndo cumpriu os requisitos das teorias do federalismo, isto ¢, eleicoes di-
retas, Judicidrio independente e autonomia decisdria sobre parte de seus impostos
exclusivos, em razdo dos dois longos periodos autoritdrios.

3 AS REACOES DO GOVERNO FEDERAL

Os anos iniciais apds a aprovagio da CF/1988 foram tumultuados por impasses
politicos e pelas tentativas malsucedidas de controlar a inflagio. No entanto, a
partir de 1994, o governo federal, embora tenha perdido receita tributdria, nao
se tornou ator passivo e conseguiu aprovar virias emendas constitucionais que
reverteram algumas das decisoes dos constituintes. Além de ter tornado possivel o
controle da inflacio, por meio do Plano Real, o rearranjo constitucional permitiu
enfrentar os grandes dilemas da agenda nacional, notadamente a regulamentagao
de alguns direitos sociais garantidos constitucionalmente.

A reacio se deu em vdrias frentes: aumento das aliquotas de impostos e
contribuigées ndo partilhados com os estados; criacio de novos impostos e de
novas receitas; e extin¢do de alguns impostos de competéncia das esferas sub-
nacionais. Paralelamente, o governo federal criou um programa com incentivos
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para a renegociacio das dividas dos estados e de grandes municipios, bem como para
a privatizagio dos bancos estaduais e das empresas estatais estaduais de servicos
publicos, principalmente de energia e telecomunicagoes. Vdrias destas medidas
foram aprovadas por emendas a CF/1988. Estas reagoes indicam que o governo
federal nao reduziu sua importancia no jogo federativo.

Para um melhor entendimento do federalismo apds 1994, algumas questoes
devem ser destacadas. A primeira é que existem novas responsabilidades distribu-
idas entre niveis de governo que mudaram os arranjos politicos, fiscais ¢ admi-
nistrativos que incidiam sobre as politicas publicas. Estas novas responsabilidades
sdo principalmente: i) o papel dos governos estaduais no programa de ajuste fiscal
e no cumprimento das metas do superdvit primdrio; ii) a vinculagio de recursos
publicos subnacionais & provisdo de politicas sociais de educagio fundamental e
saide e ao pagamento dos juros de suas dividas com a Unido; e iii) o aumento
da presenca dos governos locais na provisio de politicas redistributivas. A imple-
mentagio destas politicas pelos municipios, a vinculagio de receitas estaduais a
politicas nacionais e a regulagdo e a coordenacio federal das politicas ptblicas sdo
indicadores da perda relativa dos estados no jogo federativo, o que nao significa,
todavia, sua auséncia na barganha federativa.

Essas questoes decorrem de vdrias decisbes tomadas pelos constituintes.
A primeira foi a institucionaliza¢o de diversos direitos sociais, que foram objeto
de emendas constitucionais ou de legislaco infraconstitucional, detalhando suas
regras e seu financiamento. A segunda ¢ que o Congresso e o STF sio importantes
atores politicos nas questoes federativas, com poder de aprovagio e de veto sobre as
politicas que afetam seus interesses. A importincia do Congresso decorre da cons-
titucionalizacio das politicas publicas, o que requer sua aprovagao, seja para iniciar
uma nova politica, seja para modificd-la. Do lado do STE sua histérica tendéncia
de interpretar todo direito positivo como federal faz com que suas decisdes sejam
quase sempre a favor da Unido quando se trata do julgamento da constitucionalida-
de das matérias que afetam os interesses dos estados, tendéncia revertida durante o
contexto da pandemia (Souza e Fontanelli, 2021). Como afirma a literatura sobre
federalismo, as cortes constitucionais sdo guardias dos principios da Federacio.

Uma das vdrias dimensées do federalismo ¢ a distribuicio de recursos en-
tre os entes federados. A trajetéria da partilha da receita pablica mostra que,
nos ultimos sessenta anos, ocorreu crescimento constante da receita munici-
pal; concentragdo dos recursos nacionais na esfera federal durante o regime
militar, com pequena reducio e relativa estabilidade a partir dos anos 2000; e
queda de cerca de 10 pontos percentuais (p.p.) dos recursos a disposicao dos
estados (tabela 1).
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TABELA 1
Distribuicio de recursos tributaveis entre esferas de governo, incluindo
transferéncias intergovernamentais (1960-2019)
(Em %)
Governo federal Governos estaduais Governos municipais
Proporcdo do PIB Prreciifétstgﬁ Proporg¢do do PIB Ziz%figtgla Proporcdo do PIB Pfg;ifigtgla
1960 10,4 59,4 5,94 34,7 1,1 5,81
1980 16,7 68,2 5,70 233 2,10 8,57
1988 13,5 60,1 5,97 26,6 2,98 133
2006 20,4 57,2 8,66 25,4 6,22 17,4
2010 18,7 56,5 8,34 25,1 6,13 18,1
2013 19,2 56,9 8,22 24,4 6,30 18,7
2014 18,6 55,7 8,35 25,0 6,47 19,3
2015 18,4 55,1 8,38 25,1 6,63 19,8
2016 18,2 54,6 8,42 25,2 6,72 20,1
2017 18,5 54,9 8,48 25,1 6,74 19,9
2019 19,0 54,1 8,85 25,1 7,28 20,7

Fonte: Afonso e Castro (2020).
Obs.: PIB — produto interno bruto.

A sintese desta segao é que a Federagio brasileira sempre foi marcada pela
regulacdo federal de politicas publicas, gerando politicas que se impoem aos go-
vernos e as comunidades subnacionais. Esta caracteristica é resultado de uma
tradi¢do inaugurada nas Constituigoes de 1934 e de 1937 e aprofundada nas
constituigoes subsequentes, notadamente na CF/1988. Se nio h4, portanto, uma
ruptura do modelo de Federagao baseado na prevaléncia da Uniao, as novidades
das emendas constitucionais que se seguiram 2 CF/1988 e da legislagao infracons-
titucional sao a vinculagao de recursos subnacionais as politicas redistributivas
e a institucionalizacdo de regras, critérios e condicionalidades estabelecidos por
decisbes tomadas nacionalmente.

4 POLITICAS NACIONAIS REDISTRIBUTIVAS E VINCULACAO DE
RECURSOS ESTADUAIS

Como se sabe, constituigoes espelham um projeto de pais em determinado mo-
mento histdrico. Seus mandamentos, contudo, podem ou nao ser regulamentados e
postos em prética. Como a CF/1988 foi parte do movimento da redemocratizagao,
tendo sido aprovada ainda na transi¢ao, sua legitimidade dependia do atendimento
das intimeras demandas sociais. Tal atendimento foi facilitado pela construgio “de
baixo para cima” do novo texto constitucional, ou seja, nas subcomissoes e nas
comissoes, ¢ com ampla participagdo dos movimentos sociais. Por fim, e seguindo
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uma tendéncia de vérios outros paises que ja haviam aprovado suas bill of rights, a
CF/1988 incorporou um capitulo sobre direitos sociais. Passaram a ser considerados
direitos sociais a educacio, a satde, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protegao 4 maternidade e a infincia e a assisténcia aos desam-
parados. Paralelamente, a CF/1988 estabeleceu que o acesso a satde publica seria
universal e ndo mais restrito aos que tinham emprego formal, como no regime
anterior. A maioria dos direitos sociais foi constituida em sistemas nacionais de
politicas publicas, que contam com regulacio e coordenagio federal, financiamento
partilhado e implementagio principalmente local.

No entanto, os primeiros anos apds a promulgacio da CF/1988 foram mar-
cados por instabilidade politica e econémica, mas, apds o sucesso do Plano Real,
em 1994, abriu-se uma janela de oportunidades para que o governo federal re-
agisse contra suas perdas financeiras e construisse mecanismos que viabilizariam
a operacionaliza¢io de alguns direitos sociais e a politica de ajuste fiscal, ambos
como politicas nacionais que afetaram os recursos estaduais. Isto foi possivel por-
que o governo federal nio era um ator passivo, como muitos o interpretaram,
dado o leque de competéncias para legislar privativa ou concorrentemente conce-
dido pela CF/1988. Também foi possivel porque a CF/1988 reduziu o quérum
para a aprovagio de emendas constitucionais: de dois tergos, nas Constituicoes de
1967-1969 e de 1946, para trés quintos, na nova Carta. Se o desenho financeiro
da CF/1988 reduziu os recursos do governo federal vis-4-vis os dos estados e prin-
cipalmente os dos municipios, fatores institucionais e de conjuntura abriram o
caminho para a retomada da sua lideranga no contexto da Federagio.

Do ponto de vista dos estados, poucos sio os recursos que no estao hoje
vinculados a provisao de politicas redistributivas, tanto os derivados de receita
prépria como de transferéncias. O quadro 1 discrimina estas vinculagoes.

Além das receitas partilhadas ou vinculadas a politicas, os estados compro-
metem entre 11% e 13% da receita liquida real (RLR) para o pagamento da
rolagem da divida junto ao Tesouro federal.®

6.Em 2017, foi aprovado por lei federal o Regime de Recuperagéo Fiscal, voltado para estados com grave desequilibrio
financeiro, e cujas regras incidem principalmente sobre os gastos com pessoal.
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QUADRO 1
Estados: receitas partilhadas e vinculadas a partir de 1988
Impostos ou transferéncias federais Esfera de arrecadacdo D\str|l.Ju,|§'ao para Vinculados a politicas (%)
municipios (%)
Impostos
IcMs Estadual 25 255 educacdo
12 asalde
Imposto sobre Propriedade de Veiculo 12 a satde
Automotor (IPVA) Estadual %0 25 a educagdo
ITCMD Estadual 12asaude
25 & educacao
Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) de 12 a salde
: . Estadual - ) -
servidores estaduais 25 4 educacao
Previdéncia estadual Estadual - 100 a previdéncia estadual
Divida ativa tributaria dos impostos acima Estadual 2 a edgcagao
12 a salde
Taxas Estadual
Contribuigdes econdmicas Estadual
Contribuicbes de melhoria Estadual
Transferéncias
12 & saude
FPE Federal 25 a educagdo
Imposto sobre Produtos Industrializados Federal 2 12 a satde
(IPI)-Exportacéo 25 a educacdo
. < 25 & educacao
ICMS — desoneracdo de exportagdo Federal 25 .
12 a salde
Salério-educagdo Federal - 100 ao ensino basico
Contrjbwgoes.de Intervencdo no Dominio Federal 25 100 a infraestrutura de transporte
Econdmico (Cide)
Compensacdes financeiras provenientes de 12 a saude
) P R Federal - ) -
impostos e transferéncias constitucionais 25 a educagdo
Imposto sobre Operagdes Financeiras
(I0F)-Ouro Federal
Compensacao f_mancewa pela exploracdo de Federal 2
recursos naturais

Elaboracdo da autora.

Os recursos vinculados a educacio e a satide compoem dois fundos con-
tabeis: i) o Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Bdsica e de
Valorizagio dos Profissionais da Educagao (Fundeb), gerido pelo Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacio (FNDE), no qual os estados tém que apli-
car 20% dos 25% dos recursos vinculados a educacio; e ii) o Fundo Nacional
de Satde (FNS), gestor do Sistema Unico de Satde (SUS), por meio do qual
sao transferidos para os fundos estaduais todos os recursos vinculados a satde.
No entanto, cada uma destas duas politicas tem regulagao prépria, que leva em
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consideracdo as suas especificidades, a participagao de cada esfera na oferta do
servigo e o cumprimento de condicionalidades — reguladas e coordenadas pela
esfera federal —, além de prever compensagoes financeiras para os entes federados
que nio conseguem atingir o minimo dos gastos. Varia também a participagao de
cada esfera no financiamento da politica. Os estados sao os maiores financiadores
da educacio bdsica, e a Unido, da satide, embora a provisio destes servicos seja
majoritariamente municipal.

A CF/1988 e suas emendas também legislaram sobre os poderes Legislativo,
Judicidrio e Executivo estaduais em relacio 4 remuneracgio de seus membros. Por
fim, muitos estados s3o obrigados, por determinagao de suas constitui¢oes, a vin-
cular porcentagens de suas receitas a algumas politicas — em geral, a drea de cién-
cia e tecnologia e a de cultura.

Mas nao sé dispositivos constitucionais afetaram o papel dos estados na
provisdo de servigos publicos e no comprometimento dos seus recursos para o
pagamento de suas dividas com a Unido. Em 2000, foi promulgada a Lei Com-
plementar n® 101 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) —, que, além de fixar
limites para despesas com pessoal, proibe o governo federal de assumir novas divi-
das contraidas pelos estados. A novidade da LRF é que nao s6 avanga no controle
dos gastos puiblicos, mas também limita despesas futuras.”

As reagdes do governo federal em relagio ao endividamento estadual mostram
que o Brasil optou por dois tipos de mecanismos para controld-lo. De acordo com a
classificacao de Ter-Minassian e Craig (1997), existem quatro tipos de mecanismos
para este controle: disciplina de mercado, cooperagio, controles baseados em regras
e controle administrativo pelo governo central. No caso brasileiro, a op¢ao recaiu
sobre os dois dltimos mecanismos, adotados de forma simultinea. Estas mudan-
cas mostram que o Brasil evoluiu de uma politica federal de controle fiscal ténue
(soft budget constraints) para rigido (hard budget constraints) (Rodden, Eskeland e
Litvack, 2003). Estas mudangas e restri¢oes contrariaram a visio de analistas que
argumentaram sobre a impossibilidade de equacionamento da divida dos estados
pelo veto dos governadores, vistos, entdo, como os principais atores da Federagao.
Contrariaram também a tese de que, em paises federais menos desenvolvidos, go-
vernos centrais tém poucos instrumentos para impor disciplina fiscal aos estados,
em comparagao com os paises unitdrios (Wibbels, 2000).

Esta andlise mostra que a tradi¢io brasileira, tanto a constitucional como
a de regulacio de politicas, ¢ de uniformizar, via instincia federal, as regras
que regem nio so as politicas publicas, mas também as principais atividades
governamentais. Assim ¢ que as normas sobre o funcionamento da Justi¢a, do

7. Algumas medidas restritivas dos gastos estaduais foram temporariamente suspensas durante a pandemia.
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funcionalismo publico e da administragao publica, por exemplo, sio federais, mas
se aplicam a todas as trés esferas de governo. Do mesmo modo, a adesao dos estados
as politicas reguladas nacionalmente é condicionada a cria¢io de conselhos, fun-
dos e unidades orcamentdrias, e 4 alimentagdo de sistemas de dados, por exemplo.
Isto significa que nao sé as politicas sao uniformizadas, mas também as estruturas
administrativas e deliberativas. Se no passado as politicas ptblicas, notadamente as
sociais, eram objeto de trocas clientelistas de toda ordem, e caracterizavam-se pela
imprevisibilidade dos recursos, e se a regulacio federal responde 4 demanda por
critérios mais universais e recursos mais previsiveis, ela também tem custos e conse-
quéncias. Custos e consequéncias que nio sofreram vetos dos estados.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O federalismo brasileiro tem seguido quatro tendéncias iniciadas nos anos 1930
que permanecem até os dias atuais. A primeira, que confirma a literatura sobre mu-
danga institucional, é que apenas em momentos criticos — sejam os que marcaram a
chegada dos regimes autoritdrios ou democraticos, sejam aqueles em que se formou
consenso a favor da solugio de uma crise, como foi a da inflacdo, ou em torno da
adogio de politicas redistributivas — é possivel introduzir mudancas que alterem o
equilibrio entre as esferas de governo. A segunda ¢é a capacidade do governo federal
de recuperar suas perdas financeiras e seu poder de iniciativa para regular politicas,
inclusive na vigéncia de regimes democraticos. A terceira ¢ que, independentemente
do regime politico, os municipios tém aumentado sua participagao no bolo tribu-
tdrio e, mais recentemente, nas poh’ticas redistributivas. Como consequéncia das
tendéncias anteriores, observa-se a quarta: se o governo federal ¢ capaz de recuperar
suas perdas financeiras e os municipios de aumentar suas receitas, embora com
contraprestagao de servigos, o mesmo nio acontece com os estados, que perderam
espago na implementagio de politicas publicas, na partilha do bolo tributdrio e na
coordenagio dos municipios. Dado que a distribui¢io dos recursos tributdrios é
um jogo de soma zero, os estados sao, desde Vargas, os elos mais fracos da cadeia
federativa. No entanto, e como jd argumentado (Souza, 2019), federagdes compor-
tam vérias dimensdes, que precisam ser combinadas e analisadas para seu melhor
entendimento. Com isso, quero dizer que a distribui¢ao de recursos financeiros e
de gastos nio diz tudo sobre uma Federagdo. A despeito de algumas dimensoes da
Federagio brasileira reduzirem a autonomia de governadores, eles nao sio atores
passivos, e detém autoridade para decidir sobre questdes sensiveis da Federagao,
como a determinagdo de parte das aliquotas de seus impostos exclusivos. Isto foi
possivel pela construcio de um desenho sofisticado e engenhoso, tanto na CF/1988
quanto nos incentivos inseridos no desenho das politicas redistributivas. Este dese-
nho foi capaz de minimizar os dilemas federativos, apaziguar disputas e evitar vetos
dos atores estaduais as politicas redistributivas nacionais.
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Malgrado o enfraquecimento de um dos elos da cadeia federativa, o Brasil é
uma Federagio que resiste aos rétulos de centralizada ou descentralizada. Isto por-
que a Federagao tem sido marcada por politicas publicas federais que se impdem
as instincias subnacionais, mas que sio aprovadas pelo Legislativo — inclusive
pelo Senado, teoricamente guardiao dos interesses dos estados — e seguem o que
determinam as constituicoes estaduais. A Federagio também tem sido caracteriza-
da por limitagoes na capacidade das esferas subnacionais de legislar sobre politicas
préprias. Por sua vez, estados e municipios possuem autonomia administrativa
considerdvel e sao responsdveis pela execucao de diversas politicas nacionais. Além
disso, nos marcos da CF/1988, gerem uma parcela dos recursos pablicos poucas
vezes concedida pelas constituigoes anteriores, em particular para os municipios,
e em quantidade superior a verificada em outros paises em desenvolvimento.
Por fim, os estados, embora com menor papel do que os municipios na provisao
de politicas redistributivas, sao uns dos seus principais financiadores.

Como busquei mostrar, as tensoes federativas que afetam os estados nio
sio novas nem decorrem necessariamente da redemocratizagio ou da CF/1988,
embora seu enfraquecimento tributdrio tenha sido aprofundado ao longo das
duas tltimas décadas. Apesar deste enfraquecimento, os estados contam, mesmo
quando suas atividades sio reguladas centralmente e seus recursos sio reduzidos
proporcionalmente em relagio aos demais niveis de governo.

A luz das teorias mais difundidas do federalismo, baseadas no modelo
norte-americano, a Federacio brasileira pode parecer paradoxal, uma vez que a
marca normativa do federalismo ¢ a diversidade, e a de politicas publicas nacio-
nais ¢ a uniformidade. Comparada com a Federagdo mais estudada do mundo,
que serviu de base para a formulagio das modernas teorias do federalismo, as dife-
rengas sao marcantes. A Federagio norte-americana é caracterizada por fronteiras
vagas entre a autoridade nacional e as subnacionais, permitindo ajustes na divisao
de autoridade entre os estados e o governo federal em politicas especificas, com
constantes negociagdes entre as esferas de governo sobre qual esfera terd autoridade
sobre determinada politica publica. A divisdo de autoridade sobre politicas publicas
varia, nos Estados Unidos, nio sé no tempo, mas também de estado para estado.
Mas, diferentemente da Federagao brasileira, estes ajustes nao sio constitucionaliza-
dos, e sim objeto de regras e normas infraconstitucionais.

Pesquisas sobre o federalismo brasileiro podem contribuir para a investiga-
¢a0 de uma Federagio historicamente moldada para ter um governo federal li-
derando o processo decisério sobre politicas publicas nacionais, na qual, a partir
da estabilidade macroecon6mica e politica, parte significativa das receitas dos es-
tados estd vinculada ao financiamento destas politicas. Isto significa que o espa-
¢o dos governadores para decidir sobre politicas preferenciais dos seus eleitores é
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limitado nos termos das teorias normativas do federalismo. Por seu turno, eleitores,
comunidades e politicos subnacionais ndo tém manifestado descontentamento com
o nosso modelo de Federagio. Em outras palavras, nio existem manifestacdes que
indiquem que os beneficios de fazer parte da Federacio brasileira sao inferiores aos
seus custos, fortalecendo os postulados das teorias positivas do federalismo.
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CAPITULO 4

AS PREFERENCIAS DOS BRASILEIROS SOBRE A FEDERACAOQ'

Rogerio Schlegel?
Diogo Ferrari®
Marta Arretche*

1 INTRODUCAO

Pergunte a um brasileiro como entende sua identidade em termos territoriais, e
a resposta mais provavel serd que ele se considera tao ligado ao Brasil quanto a
seu estado. Em contraste com outros paises regionalizados, esta identidade dual é
predominante no pais. No entanto, ao longo da década de 2010, a identificagio
com o estado de moradia cresceu de maneira acentuada, possivelmente um efeito
colateral dos solavancos na politica federal, envolvendo a Operacio Lava Jato e o
impeachment de Dilma Rousseft (2011-2014; 2015-2016), para ndo mencionar a
crise econdmica, fendmeno pelo qual nio raro ¢ responsabilizado o presidente.

A ligagao afetiva com os estados aumentou em todas as regides do pais no
periodo que analisamos, mas isso nao se refletiu em preferéncia pela ampliacio
do poder politico desta esfera da Federagao. Uma maioria simples do eleitorado
nao se declara contrdria a distribuicio vertical da autoridade no Brasil — uma
Federagao fundamentalmente centralizada tanto na visdo dos cidaddos’ quanto na
de analistas (a exemplo de Arretche, 2009). Fundamentalmente, nio encontramos
suporte para uma mudanca na Federacio brasileira, em direcao & descentralizagio.

Esse retrato emerge da andlise de dois surveys com representatividade nacional

conduzidos pelo Centro de Estudos da Metrépole (CEM). O primeiro foi realizado em
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2013, antes das manifesta¢oes de junho, que anunciariam anos de efervescéncia na
politica nacional; o segundo, no primeiro semestre de 2018, com Michel Temer
na Presidéncia, e antes que os candidatos a sua sucessio fossem oficialmente de-
finidos. A consisténcia dos achados é uma de suas fortalezas, mas h4 mudancas
sensiveis neste intervalo de tempo — que, vale registrar, nao contempla o governo
de Jair Bolsonaro e a pandemia de covid-19. Neste capitulo, apresentamos as
orientagdes que se mostraram estdveis e as que mudaram de forma pronunciada,
além de sugerirmos hipéteses que podem ajudar a entender estes movimentos.

Além da preferéncia pela manutenc¢io da distribuigio de competéncias, o
estudo revela outras tendéncias claras, como a ampla preferéncia pela padroni-
zagio nacional nas politicas publicas. Em diferentes dreas de atuagio do Estado,
a0 menos dois tergos defendem que as politicas sejam as mesmas em todo o pais.
Observamos atitudes dos cidadios com variagoes relevantes em termos territoriais,
a exemplo das preferéncias envolvendo o desenho da Federagio. O Nordeste deixou
de ser a macrorregiao com a maior proporgio de centralistas, em 2013, e se tornou
a drea com a maior parcela de defensores de mais poder para os estados. A prefe-
réncia individual nesta dimensio passou a mostrar maior associagio com varidveis
politicas no survey mais recente, controlados outros fatores relevantes.

O capitulo tem cinco secoes, além desta breve introdugio. Na segunda secio,
apresentam-se enquadramentos tedricos que apontam a relevincia das preferéncias
individuais para as diniAmicas federativas, e também se descrevem os métodos em-
pregados nas duas ondas do survey. A terceira se¢io trata da identidade territorial,
explorando especialmente uma mudanca expressiva em favor da ligagio com o
estado, conforme mensurada nos dois surveys. A quarta secio relata a percepgio
dos cidadaos sobre a importancia das esferas da Federagio e suas preferéncias em
termos de distribui¢io vertical da autoridade. A quinta se¢io trata dos niveis de
homogeneidade territorial desejada para diferentes dreas de politicas. Breves con-
sideragdes finais, na sexta segao, fecham o capitulo.

2 POR QUE AS ATITUDES DO CIDADAO DIANTE DA FEDERACAO IMPORTAM?

Arranjos federativos guardam uma complexa relagao com questoes redistributivas e
de desigualdade. Estas questdes ganham uma dimensao territorial porque governos
subnacionais tém capacidades desiguais de planejamento e implementagao de poli-
ticas (Obinger, Leibfried e Castles, 2005), e preferéncias redistributivas muitas vezes
interagem com a desigualdade territorial. Trabalhos influentes consideram que pre-
feréncias redistributivas afetam atitudes sobre a distribuicio vertical da autoridade
fiscal (Bolton e Roland, 1997; Beramendi, 2012), e evidéncias nesta direcio foram
encontradas para o caso brasileiro (Ferrari, 2013). Atitudes dos cidadaos sobre redis-
tribui¢io e politicas sociais se entrelagam com questoes federativas, com potencial
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impacto no comportamento do eleitor e, por consequéncia, de seus representantes
(Dinan e Heckelman, 2020). Por exemplo, se o cidadao entende que os governos
subnacionais nio tém capacidade de ofertar servigos e, portanto, nao devem ser
responsdveis por eles, isto pode resultar em demandas por mais agao do governo
central em detrimento de estados e municipios. Esta relagio também pode ocorrer
em sentido oposto e aumentar a responsabilizacio de governos locais, se estes sao
entendidos como responséveis pelas politicas, ou gerar demanda para que passem a
ser, caso os eleitores percebam que estes entes possuem pouca autoridade politica.

Ademais, estudos indicam que questdes federativas podem ativar politicas
identitdrias e vice-versa, gerando pressoes por devolu¢io de poder ou secessio,
em especial quando questoes de identidade regional somam-se as desigualdades
territoriais (Henderson, Jeffery e Wincott, 2014). A iniciativa pela independéncia
da Catalunha sugere que questoes econdmicas e de identidade se entrelagam em
movimentos autonomistas (Della Porta e Portos, 2020).

E uma questio empirica definir quio informados sio os cidadios a respeito
da distribui¢ao de competéncias em uma Federa¢io e até que ponto compreendem
seu funcionamento. Como em outras dimensées da politica, pode-se esperar
que os individuos tenham percepgoes pouco estruturadas e compensem a falta
ou incompletude de informagoes por meio de atalhos heuristicos (Lupia e

McCubbins, 1999; Popkin, 1994; Kuklinski, 2001).

Além disso, avaliagoes duradouras e conjunturais podem se influenciar reci-
procamente; as preferéncias sobre a alocagio vertical da autoridade variam ao longo
do tempo e podem estar associadas com a confianga depositada nos governos em
exercicio. Também a identificagio partiddria e a avaliagio do desempenho
em politicas especificas tém potencial para impactar a percep¢ao sobre as dinAmicas
federativas (Citrin e Luks, 2001; Chagley, Rudolph e Rahn, 2000; Wlezien e
Soroka, 2011; Hetherington e Husser, 2012).

Surveys com foco nas percep¢des do cidaddo sobre a Federagao sio raros
em paises como os Estados Unidos (Dinan e Heckelman, 2020) e ainda mais
raros no Brasil. Diante disso, o CEM criou o projeto Imagens da Federacio,
com apoio da Fundag¢io de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (Fapesp)
e coordenagido dos autores deste capitulo. A primeira onda da pesquisa, aplicada
em marc¢o de 2013, entrevistou 2.285 eleitores poucos meses antes das hist6-
ricas manifestagoes de junho. Foi empregado o método de entrevista por te-
lefone assistida por computador (computer-assisted telephone interview — Cati)
e a amostragem por cotas de sexo, idade e escolaridade, espelhando o Censo
de 2010. Na segunda onda, entre abril e junho de 2018, foram entrevistados
2.534 cleitores, a maioria pelo método Cati, mas com parcela residual em
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sistema face a face, em pontos de afluxo de puiblico e com uso de zablets, de
forma a completar cotas nas mesmas dimensoes.

As amostras foram estratificadas para representar as cinco macrorregioes
brasileiras definidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) —
Centro-Oeste, Nordeste, Norte, Sudeste e Sul — e permitir interpretagio indepen-
dente de trés estados selecionados a partir da distribui¢io de renda: o estado mais
rico, Sao Paulo; um estado pobre e mais desigual, a Bahia; ¢ um estado pobre e menos
desigual, o Ceard, conforme apurado em outro trabalho (Arretche, Schlegel e Ferrari,
2016). Cada 4rea constitui estrato independente, com margem de erro de até 5%.

3 O SENTIDO DE PERTENCIMENTO DO BRASILEIRO

A observagao da identidade do brasileiro em termos territoriais sugere um movi-
mento marcante entre a véspera das manifestagoes de junho de 2013 e o primeiro
semestre de 2018, ap6s a posse do presidente Michel Temer — filiado a0 Movimento
Democritico Brasileiro (MDB) — e ainda antes das conven¢oes que apontariam Jair
Bolsonaro, entio filiado ao Partido Social Liberal (PSL), e Fernando Haddad, filiado
ao Partido dos Trabalhadores (PT), como candidatos 4 Presidéncia. Caiu acentua-
damente a propor¢io dos que se identificam tanto como brasileiros quanto como
cidaddos de seu estado (identidade dual), e cresceu especialmente a propor¢ao dos
que se consideram mais ligados a seu estado. Neste quesito, o questiondrio pedia ao
respondente que escolhesse entre as cinco afirmagoes a seguir.

1) Eu me sinto [gentilico do estado de moradia, como “pernambucano”],
mas nao brasileiro.

2) Eu me sinto mais [gentilico do estado] do que brasileiro.
3) Eu me sinto igualmente [gentilico do estado] e brasileiro.
4) Eu me sinto mais brasileiro do que [gentilico do estado].
5) Eu me sinto brasileiro, mas nio [gentilico do estado].

As alternativas 1 e 2 foram consideradas identidade estadual; a resposta 3, iden-
tidade dual; e as respostas 4 e 5, identidade nacional. O grifico 1 sintetiza os achados.

A tendéncia de fundo, considerados os dois pontos no tempo, ¢ que a
identidade dual predomine, sendo declarada por cerca da metade dos entrevista-
dos. Algumas comparagoes permitem localizar a especificidade deste achado: na
Catalunha, 32,9% manifestavam identidade dual e 58,1% declaravam identidade
regional, no inicio da década passada (Guinjoan e Rodon, 2016); na Inglaterra,
34% se consideravam téo ingleses quanto britanicos e 40% manifestavam identi-
dade inglesa (Jones ez al., 2012); e, na Bélgica, ao redor de 42% dos entrevistados
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de Flandres e Valénia manifestaram identidade dual, mas na primeira regido a
identidade nacional atingiu 31% e na segunda, 48% (Deschouwer ez /., 2015).

O Ceard em 2018 foi o tinico estrato em que a identidade estadual (grifico 1B)
alcangou a dual (gréfico 1A), considerando o intervalo de confianca (entre 43% e
53%). O crescimento da identidade estadual (grafico 1B) a levou a superar a nacional
(grdfico 1C) como segunda mais frequente em outras quatro divisdes territoriais em
2018: no estado da Bahia (35% de identificacio estadual contra 12% de nacional) e
nas regices Nordeste (28% contra 18%), Norte (31% contra 16%) e Sul (36% contra 12%).

GRAFICO 1
Identidade territorial (2013 e 2018)
(Em %)
1A — Identidade dual
75 —
60 —
45 —
30 —
15 —
0 —
Bahia Ceara Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste  Sao Paulo Sul
W 2013 [ 2018
1B - Identidade estadual
75 —
60 —

Bahia Ceard Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste  S&o Paulo Sul
W 2013 [ 2018
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1C — Identidade nacional

60 —

30

Bahia Ceard Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste  Sao Paulo Sul

2013 7 2018

Fonte: Survey Imagens da Federacéo (ondas de 2013 e 2018).
Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 2
Variacdo na identidade territorial (2013-2018)
(Em p.p.)

I I I I I I I I
Bahia Ceard Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste  S&o Paulo Sul

M Identidade dual M Identidade nacional 1l Identidade regional

Fonte: Survey Imagens da Federacéo (ondas de 2013 e 2018).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: p.p. — pontos percentuais.

O claro trinsito da identidade dual para a estadual entre 2013 e 2018 estd
retratado no grafico 2. Em todas as macrorregioes, houve queda na identidade
dual, em beneficio sobretudo da identidade estadual. No Norte, a ligacio
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predominante ou exclusiva com o estado cresceu 21 p.p.; no Nordeste, 10,2 p.p.;
no Ceard, 22,3 p.p. Sao Paulo acompanhou a tendéncia geral, mas com singula-
ridades: houve diminuigao residual da identidade dual e marcada queda na iden-
tificagio preponderante com a nagio. Considerados os intervalos de confian¢a
descritos no grifico 1, houve crescimento substantivo na identidade estadual em
todos os estratos, exceto o Centro-Oeste.

Este estudo nio autoriza oferecer explicagbes causais, quer para a mudanca, quer
para a estabilidade dessas identificagdes. No entanto, permite explorar com alguma
seguranca, com base em modelos de regressao logistica, apresentados na tabela 1, em
quais segmentos populacionais ou territoriais estas preferéncias estio mais fortemente
concentradas. Nestas regressoes, a varidvel dependente é um indicador da identidade
territorial. Por exemplo, na tltima coluna da tabela 1, a varidvel dependente foi codi-
ficada como 1, caso o entrevistado tenha respondido (1) ou (2) na pergunta de iden-
tificagio territorial em 2018, e codificaram-se como 0 as outras respostas. A varigvel
dependente das outras colunas foi construida de forma andloga.

TABELA 1
Regressao logistica das identidades territoriais (2013 e 2018)
Identidade Identidade Identidade Identidade Identidade Identidade
nacional (2013)  nacional (2018)  dual (2013)  dual (2018)  estadual (2013)  estadual (2018)
(Inercepto) -1,96%** -2,59*** 0,87*** 034 -1,74%** -0,56*
P (0,28) (0,34) (0,23) (0,24) (0.33) 0,27)
PIB per capita 0,33** 0,56*** -0,32** -0,14 0,11 -0,26*
da UF (est.) 0,11) 0,12) (0,10) (0,10) 0.12) 0,11)
g’:lf'gf:‘etﬁ dd: 017" -0,29* 0,06 0,03 0,05 0,13
da UF (est) (0,08) 0,12) (0,06) (0,09) (0,08) (0,10)
Rediéio Nordeste 0,26 1,11% -0,50 . -0,53 0,60 -0,09
9 (0,33) (0,46) 0,27) (0,34) (0,38) (0,37)
Reiio Norte 038 1,01* 0,02 -0,41 0,43 -0,23
9 (0,38) (0,47) (0,32) (0,36) (0,47) (0,40)
Rediio Sudeste 0,07 0,54* -0,15 -0,38. 0,32 0,16
9 (0,25) (0,27) (0,21) 0,21) 031) (0,24)
Redio Sul -0,86** -0,62* 0,18 -0,17 0,65. 0,61*
9 (0,31 (0,29) (0,24) (0,21) (0,34) (0,23)
Renda domiciliar -0,21 0,22 0,72 -0,06 -1,45* -0,11
per capita (est.) (0,30) 0,17) 0,31) (0,16) (0,67) 0,21)
Baixa escolaridade 0,627 0,417 -0,38** -0, -0,03 -0,13
(0,16) (0,15) 0,12) 0,11) (0,15) 0,12)
Média 0,30. 0,21 -0,13 -0,13 -0,06 0,02
escolaridade 0,17) (0,18) (0,13) (0,13) (0,16) (0,14)
Mulher 0,02 0,17 0,16 0,29%* -0,25* -0,45***
(0,13) 0,12) (0,10) (0,09) 0,12) (0,10)

(Continua)
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(Continuacdo)

Identidade Identidade Identidade Identidade Identidade Identidade
nacional (2013)  nacional (2018)  dual (2013)  dual (2018)  estadual (2013)  estadual (2018)

Idade (est) -0,03 0,14* 0,20%** 0,16*** -0,27*** -0,28%**

. (0,07) (0,06) (0,05) (0,05) (0,07) (0,05)
f:nggi" dg&:‘:ﬁf;f 026 012 0,72* 0,15 1,39% 0,05
per capita (est.) (0.32) (0.21) (0,32) (0,18) (0,67) (0,23)
Feenggiod,g‘r?\;tc?l;iar 010 0,05 075, -0,29 1,69* 0,13
per capita (est.) 0.46) (0.27) (0,42) (0,30) (0,76) (0,25)
feengég(’dmi;}:; 0,30 0,17 -0,84%* 0,10 1,52* 0,04
per capita (est.) (030 (0,20) (032) (0,18) (0,67) (0,24)
Eeengézod(s)trjr:;kiliar 0.26 -0,13 -1,09%* 0,03 1,81%* 0,10
per capita (est.) (0.38) (0.21) (0,35) (0,18) (0,68) (0,23)
N 1.975 2127 1.975 2127 1.975 2127
AlC 1.802,56 1.869,32 2.572,02 2.944,89 1.922,31 2.640,74
BIC 1.891,97 1.959,92 2.661,43 3.035,48 2.011,72 2.731,34

Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Todos os preditores continuos sdo centrados na média e escalados em 1 desvio-padrdo.
2. *** valor-p < 0,001; ** valor-p < 0,01; * valor-p < 0,05; e valor-p < 0,1.
3. UF — Unidade da Federacdo; est. — estandardizado; N — em nimeros absolutos; AIC — Akaike Information Criterion;
BIC — Bayesan Information Criterion.

Os resultados indicam que a riqueza do estado tem alguma relagao com es-
sas preferéncias. Tanto em 2013 quanto em 2018, o produto interno bruto (PIB)
per capita dos estados estava positivamente associado com a declaracio de ser
primordialmente brasileiro. Estados mais ricos concentram eleitores com maior
propensio a identificar-se exclusivamente como brasileiros. Em 2013, eram os es-
tados de menor renda que apresentavam maior concentracio de declarantes com
identidade dual. Mas esta associagio se enfraqueceu em 2018.

Como jé mostrou o grifico 2, a identidade dual retrocedeu bastante nas
macrorregides Norte e Nordeste, bem como nos estados da Bahia e do Ceard.
Em contrapartida, a identidade estadual cresceu mais fortemente no Nordeste,
no Ceard e na Bahia. Como mostra a tabela 1, a identificacio estadual estd menos
presente nas regides mais ricas.

Em termos populacionais, apenas entre os mais jovens a identidade dual se man-
teve com forte associagdo entre 2013 e 2018. Ser jovem diminui a probabilidade de
alguém se declarar ligado apenas ao estado. Ser mulher, por sua vez, que nio apresen-
tava nenhuma relevincia com relagio s identificagoes em 2013, passou a ser um forte
preditor negativo de identificaio estadual. Isto é, as mulheres, em 2018, estavam
menos propensas a declarar-se mais ligadas ao estado do que os homens.
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4 COMO O BRASILEIRO HIERARQUIZA ELEICOES E DECISOES

Uma percepgao captada pelo estudo aponta para a pouca relevincia atribuida aos
estados, quando os entrevistados hierarquizam as eleigoes e as decisoes das diferen-
tes esferas da Federacio. Votacoes e decisoes na esfera estadual sio consideradas até
menos importantes que as municipais. Nesta dimensdo, outro achado relevante
envolve possiveis efeitos das instabilidades vividas pela politica brasileira na década
de 2010: cresceram as parcelas da popula¢io declarando que o governo federal
deveria ter menos poder e nenhuma das esferas deveria ter mais poder. A titulo de
especulagio, poderiamos levantar a hipétese de que a onda antipolitica observada
em 2018 também pode ter produzido efeitos nas atitudes em relagao a Federagao.

Nas duas edi¢des do survey, perto de dois tercos da amostra considera-
ram as elei¢oes federais mais importantes: 61,1% em 2013 e 64,5% em 2018,
excluindo as ndo respostas (cerca de 2% nos dois surveys para esta questdo).
O resultado menos previsivel envolveu o ranqueamento dos outros dois niveis: as
elei¢des locais sdo percebidas como tio ou mais importantes do que as estaduais.
Em 2013, 18,8% declararam que as elei¢cdes municipais sio mais importantes,
contra 11,3% que mencionaram as estaduais. No survey recente, esta diferenca foi
de 15,9% contra 11,2% (grafico 3).

GRAFICO 3

Esfera da Federacao com decisées e eleicdes mais importantes (2013 e 2018)
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3B — Elei¢bes mais importantes
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Fonte: Survey Imagens da Federacéo (ondas de 2013 e 2018).
Elaboracdo dos autores.

Em matéria de decisdes mais importantes, a maioria dos entrevistados
indicou o governo federal como a principal esfera: 52,8% em 2013 e 60,6%
em 2018. Decisdes locais e estaduais ocuparam o segundo e o terceiro lugar res-
pectivamente, bem atrds. Em 2013, as decisdes municipais foram consideradas
mais importantes para 22,1% da amostra, e a esfera estadual foi mencionada
por 15,9%. No survey de 2018, os estados bateram os municipios por 17,7% a
16,3% — um empate técnico, considerando as margens de erro. Apesar de alguma
flutuacio, estes rankings sugerem uma avaliagio relativamente estdvel da relevancia
de cada esfera.

Investigaram-se, também, as preferéncias dos cidados pela alocagio de au-
toridade entre os niveis de governo. Usaram-se duas questoes separadamente.
A primeira perguntava quem deveria ter 7enos poder e a segunda, quem deveria ter
mais poder. O movimento claro foi 0 aumento do segmento disposto a reduzir a auto-
ridade do governo federal. A tabela 2 apresenta as preferéncias sobre niveis de governo
que deveriam ter mais ou menos poder na avalia¢io dos entrevistados. Entre 2013 e
2018, cresceu de 10,5% para 22,6% o grupo que daria menos poder a Unido.

Isso ndo foi combinado com uma aposta em aumentar o poder de estados e
municipios, que experimentou queda de 2,4 p.p. € 4,7 p.p., respectivamente. Ao
mesmo tempo, cresceu de 36,8% para 48,9% a parcela defendendo que nenhum ente
tenha mais poder. Estes dados sugerem que o descontentamento com os governos em
2018 estava concentrado no governo federal, visto que a disposi¢ao de retirar poder
estava concentrada neste nivel de governo. De toda forma, os dados indicam o
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status quo (nenhum nivel de governo com mais ou menos poder) como a atitude
mais recorrente nos dois modelos da questao. Este estudo nao permite afirmar se
a categoria status quo expressa apoio ao arranjo atual, indiferenga em relagio ao
desenho da polity ou mesmo descrédito na politica. O fato ¢ que a queda no apoio
a mais centraliza¢do ndo se converteu em uma preferéncia pré-descentralizacio.

TABELA 2
Percepgdes sobre quem deveria ter mais ou menos poder (2013 e 2018)
(Em %)
Governo Governo Govlefno Respgsta Todos Nenhum
federal estadual municipal multipla
2013 10,5 14,0 17,4 0,6 3,2 46,9
Menos poder
2018 22,6 10,9 17,2 1,2 7,0 36,5
2013 19,6 13,7 20,5 2,7 34 36,8
Mais poder
2018 13,4 1,3 15,8 3,4 4,2 48,9

Fonte: Survey Imagens da Federacdo (ondas de 2013 e 2018).
Elaboracdo dos autores.

A titulo de comparagio, nas tltimas décadas, o publico dos Estados Unidos
tem manifestado preferéncia por transferir mais poder aos estados, em detrimento
do governo federal. Pesquisa do Instituto Gallup encontrou 55% da amostra
nacional a favor de concentrar poder nos estados, contra 37% a favor da
Unido, em 2016. A ordem é a mesma de 35 anos atrds — 56% a 28%, em 1981
(McCarthy, 2016). Nem sempre foi assim. O New Deal marcou uma escalada do
apoio popular a agio do governo federal em detrimento dos estados que atingiu
seu dpice em meados dos anos 1960, sugerindo que institui¢ées podem influenciar
atitudes e vice-versa (Hetherington e Nugent, 2001).

Em outras federaces americanas, na primeira década do século XXI, os grupos
que consideravam que o governo federal tinha poder demais tendiam a ser maioria.
No Canadi, variavam entre 47,7% (2007) e 56,2% (2003) e, no México, de 54,9%
(2009) a 65,4% (2003). Para os canadenses, os governos locais deveriam ter seu
poder ampliado, enquanto para os mexicanos os estados deveriam ter mais poder

(Kincaid e Cole, 2011).

Para avaliar melhor o padrio de respostas aos surveys brasileiros, combina-
mos as questdes sobre mais e menos poder para criar quatro perfis atitudinais.®
O objetivo foi captar a dire¢ao da mudanga que o entrevistado apoiaria, indepen-
dentemente de como ele percebe a distribui¢io atual. As categorias resultantes

estao descritas a seguir.

6. Para uma discussao metodoldgica sobre a mensuragdo de atitudes sobre a distribuicdo vertical de poder em
federagBes, ver Arretche, Schlegel e Ferrari (2016).
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1) Status quo é o grupo que congrega os entrevistados que, nas duas
dimensoes, deixam de apontar a esfera federativa que deveria ter menos
ou mais poder, ou seja, aqueles que respondem que nenhum nivel deve
ter nem mais nem menos poder.

2) Centralista é quem defende mais poder para a Unido e: i) quer limitar a
autoridade das outras esferas; ou ii) avalia que nenhuma delas deve ter
seu poder encolhido.

3) Estadualista ¢ quem defende mais poder para os estados e: i) quer limitar
a autoridade das outras esferas; ou ii) avalia que nenhuma delas deve ter
seu poder diminuido.

4) Municipalista ¢ quem defende mais poder para os municipios e: i) quer
limitar a autoridade das outras esferas; ou ii) avalia que nenhuma delas
deve ter menos poder.

GRAFICO 4

Perfis de preferéncia na alocacdo da autoridade (2013 e 2018)

(Em %)
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Fonte: Survey Imagens da Federacdo (ondas de 2013 e 2018).

Elaboracdo dos autores.
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As barras do gréfico 4 representam frequéncias simples de cada perfil por
ano e por estrato. O grupo pelo status quo representa a maioria simples em todos
os contextos, exceto dois: no estado da Bahia e na macrorregiao Sul, ambos com
maiores proporgoes de localistas em 2013. Em 2018, apenas a Bahia se manteve
como estrato com preponderincia de municipalistas. Todos os demais territérios
convergiram, com o grupo pelo status quo como o de maior proporgio. A categoria
status quo, entretanto, ¢ ambigua, pois pode combinar tanto aqueles que apoiam
o desenho atual da Federacio quanto aqueles que tirariam poder de todos devido
a0 descrédito nas institui¢oes. Assim, o comportamento desta varidvel deve ser
analisado com cautela.
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O fato é que ocorreu uma diminui¢ao de centralistas entre 2013 ¢ 2018 em
todos os estratos pesquisados, exceto na macrorregiao Sul. As macrorregioes Norte,
Sul e Sudeste, incluindo o estrato de Sdo Paulo, passaram a ter os municipalistas
como segundo grupo de maior propor¢io. O Nordeste e também o Ceard, separa-
damente, apresentaram os estadualistas como segundo maior segmento em 2018.

A redugio de centralistas em quase todos os estratos nio foi acompanhada,
contudo, do aumento da preferéncia por descentralizagio em favor dos estados, pois
o padrio geral no survey de 2018 ¢ que os defensores de seu empoderamento sejam o
grupo minoritdrio. A exce¢do ¢ o Nordeste, incluindo o Ceard e a Bahia isoladamente,
territrios em que hd perfis com expressao igual ou menor do que a dos estadualistas.

GRAFICO 5
Variacao nos perfis de alocacdo da autoridade (2013-2018)
(Em p.p.)
Centralista Descentralista Status quo
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Fonte: Survey Imagens da Federacéo (ondas de 2013 e 2018).
Elaboracdo dos autores.

Em resumo, o aumento saliente da identidade regional nio foi acompanhado
por uma mudanga na mesma dire¢io em matéria de preferéncias sobre a distri-
buigao vertical de autoridade. Nio encontramos uma aposta em mais poder para
os estados.

Os perfis de preferéncia pela alocagio de autoridade em 2013 diferenciavam-se
mais por caracteristicas socioecondmicas; em 2018, a diferenciacio se deu mais
por questoes politicas. As regressdes multinomiais que aparecem na tabela 3,
usando centralistas como categoria de referéncia para a varidvel dependente, indi-
cam que sexo, idade, renda familiar e educagdo eram preditores com significAncia
estatistica para os perfis descentralista e a favor do status guo no primeiro survey.
Na onda mais recente, deixaram de sé-lo.
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Essa é uma interpretagio geral. Quando se analisam os fatores associados de
forma consistente ao perfil descentralista — que nos modelos de regressao retine
estadualistas e municipalistas — e ao status quo, hi diferencas relevantes na com-
paragao das varidveis politicas.

TABELA 3
Regressdes multinomiais dos perfis de preferéncia por alocacdo de autoridade
(2013 e 2018)
Descentralista (2013)  Descentralista (2018) Status quo (2013) Status quo (2018)
Avaliacéo do presidente 0,193 0,355 -0,309" -0,280
¢ P (-0,433, 0,047) (-0,755, 0,046) (-0,583, -0,035) (-0,728,0,167)
Avaliacdo do governador 0.078 0,089 0172 0,065
(-0,143, 0,299) (-0,430, 0,251) (-0,080, 0,424) (-0,305, 0,434)
Avaliacio do prefeito 0114 0,556*** -0,224* 0,171
¢ P (-0,328, 0,100) (0,218, 0,893) (-0,469, 0,020) (-0,203, 0,545)
Confianga no -0,058 -0,329*** 0,215** -0,303**
governo federal (-0,226,0,110) (-0,561, -0,096) (0,018,0,412) (-0,560, -0,046)
PIB per capita da UF -0.018 0,100 -0,070 0,558**
percap (-0,395, 0,360) (-0,395, 0,595) (-0,489, 0,349) (0,032, 1,085)
Coeficiente de 0,042 0,127 0,131 -0,168
Gini da renda (-0,159, 0,244) (-0,279, 0,534) (0,103, 0,364) (-0,604, 0,268)
Voto no PT -0,563** -0,209 -0,512* -0,772%*
(-1,078, -0,048) (-0,783, 0,365) (-1,085, 0,060) (-1,368,-0,177)
tid rel 0,018 0,062 0,124 -0,130
- (-0,190, 0,226) (-0,153, 0,278) (-0,114, 0,363) (-0,368, 0,108)
Regio Sul 0,437 0,811 0,021 0,916
9 (-0,384, 1,258) (-0,274, 1,896) (0,894, 0,936) (-0,263, 2,095)
Regido Sudeste -0,247 0,252 -0,303 0,397
9 (-0,973, 0,480) (-0,732, 1,235) (-1,099, 0,492) (-0,692, 1,487)
Regido Nordeste -0.461 0,413 -0,795 1,639*
9 (-1,338,0,416) (-1,146, 1,973) (-1,765,0,175) (-0,078, 3,356)
Regio Norte -0,069 0,092 -0,519 1,066
9 (-1,069, 0,932) (-1,496, 1,680) (-1,633, 0,595) (-0,653, 2,785)
Renda domiciliar 0,339** 0,246 0,412%** 0,168
per capita (0,077, 0,600) (-0,064, 0.556) (0,144, 0,681) (-0,158, 0,495)
Baixa escolaridade -0,019 0,173 -0,357 -0,046
(-0,408, 0,370) (-0,651, 0,305) (-0,800, 0,086) (-0,573, 0,481)
Média escolaridade 0.222 0,07 -0,487** 0,438
(-0,638, 0,193) (-0,575, 0,717) (-0,964, -0,009) (-0,245, 1,122)
Mulher 0,322** 0,307 0,327 0,284
(0,011, 0,633) (-0,085, 0,699) (-0,028,0,681) (-0,144,0,713)
|dade -0,283*** -0,101 -0,249** -0,171
(-0,474,-0,092) (-0,323,0,122) (-0,466, -0,033) (-0,417,0,074)

Elaboracdo dos autores.

Obs.: 1. Todos os preditores continuos sdo centrados na média e escalados em 1 desvio-padréo.
2. *valor-p < 0,1; ** valor-p < 0,05; e *** valor-p < 0,01.
3. tid_rel — identidade territorial relativa.
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Para o perfil descentralista, as varidveis politicas que em 2018 passaram a
ter significincia foram a confian¢a no governo federal (com sinal negativo) e as
avaliagoes do presidente (com sinal negativo) e do prefeito (com sinal positivo).
Para o status quo, houve dimensdes politicas que previam este perfil em 2013
e mantiveram seu poder preditivo na pesquisa mais recente: declarar voto em
Dilma em 2014 (com sinal negativo) e ter confianca no governo federal (que tinha
sinal positivo e passou a ter negativo). Avaliagdes mais positivas do presidente e
do prefeito estavam associadas & menor probabilidade de ser pelo status quo em 2013,
mas deixaram de ser preditores consistentes em 2018. Duas varidveis relativas ao
territorio também ganharam significincia: PIB per capita estadual, indicando que nos
estados mais ricos é maior a chance de ser pelo status quo; e morar na regiao Nordeste.

Tudo somado, o fato de dimensées socioeconémicas perderem relevincia e
varidveis politicas — em particular, a confianga — se tornarem preditores melhores dos
perfis entre 2013 e 2018 sugere que é promissor relacionar as mudangas nas preferén-
cias sobre distribui¢io de poder na Federagio aos movimentos da politica nacional.

5 PREFERENCIA POR HOMOGENEIDADE TERRITORIAL DE POLITICAS

A maioria absoluta dos brasileiros acredita que o poder estd concentrado na Uniio
e uma maioria simples nio se opoe ao status quo. Em termos de politicas publicas,
também hd uma maioria absoluta a favor de que elas sejam homogéneas em todo
o territério. No survey mais recente, que contemplou a questao, oscilou em torno
de 70% a propor¢io de entrevistados que desejam a mesma politica em todo o
pais em diferentes setores.

O grifico 6 traz as porcentagens para oito dreas, em ordem crescente de
preferéncia pela padronizacio nacional. Na transferéncia de renda aos pobres, foi
registrado o maior desejo por desenhos estaduais de programas, com 20,2% das
respostas. Também em dreas que hoje tém implementagio marcada pela descen-
tralizagdo, como satide e educagio, a preferéncia é por desenhos homogéneos.
A maior marca em favor de politicas nacionalizadas envolve aposentadorias: trés
em cada quatro brasileiros querem que sejam iguais em todo o pais.

Na andlise dessa dimensao, nio se pode descartar que as respostas tenham
alguma influéncia de desejabilidade social (social desirability bias). Considerando
a identificagio dual preponderante, defender politicas homogéneas em todo o
territ6rio nacional pode parecer aos entrevistados a resposta socialmente adequada.
A solidariedade territorial e o eventual viés nas respostas sio fatores a serem
levados em conta em pesquisas de opinido sobre preferéncias redistributivas, por
exemplo (Holesch, 2021).



E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais

128 e L - A
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

GRAFICO 6
Preferéncias por homogeneidade territorial das politicas (2018)
(Em %)
Aposentadoria 7.8 I
Salario minimo 7.8 I
Cuidado com a saude 10,9 |
Cuidado com pessoas idosas 12,5 I
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Combate ao desemprego 10,9 I

128 i

I I I I I I I I I I I
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Dar renda para os pobres

Il Deveria ser o mesmo em todo o Brasil M Cada estado deveria decidir
Cada cidade deveria decidir Hl NS/NR
Fonte: Survey Imagens da Federacdo (onda de 2018).

Elaboracdo dos autores.
Obs.: NS/NR — ndo sabe/ndo respondeu.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo utilizou surveys para tratar das percepcoes e das preferéncias dos
cidaddos em relagio a questoes federativas no Brasil. Estabilidade e mudanga
emergiram da andlise dos dados coletados nas ondas de 2013 e 2018.

O desenho da Federagao d4 sinais de, em largos termos, estar em sintonia
com as preferéncias individuais do brasileiro, conforme apurado nos surveys que
analisamos. Embora haja variacoes por drea de politicas, é possivel caracterizar a
Federagao como um arranjo cooperativo, com implementagao descentralizada e
autoridade para definir prioridades e regulagio concentrada na esfera federal, em
setores relevantes como as politicas sociais (Arretche, 2015). Os cidadios nio in-
dicam rejeigao a este arranjo, na medida em que percebem as eleigoes e as decisoes
do governo federal como mais importantes que as dos outros niveis de governo;
nao hd uma maioria a favor da descentralizagao; é majoritdria a preferéncia por
politicas homogéneas em todo o territério; e, de forma geral, os brasileiros se
identificam tanto com seu estado quanto com a nagao. Assim, o desenho institu-
cional e estas atitudes estdo em relativa harmonia. Surveys transversais nao permitem
avaliar a direcio da causalidade, mas é plausivel que tanto as preferéncias dos
cidadaos contribuam para conformar as institui¢goes como o contrério.
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Ha4 evidéncias de que essas orientagdes tém estabilidade no tempo, a julgar
pela consisténcia dos resultados das pesquisas de opinido com cinco anos
de separagdo. No entanto, conforme discutido na secdo 2, a literatura sugere que
fatores conjunturais como o descrédito no governo federal — neste caso, eviden-
ciado pelo crescimento na disposi¢io para retirar autoridade do presidente e da
Uniao — podem ter influéncia nas preferéncias sobre a alocagao vertical de poder.
De fato, entre 2013 e 2018, cresceu a propor¢io dos que preferem manter a
Federagao como estd, reduzindo-se a taxa dos que prefeririam concentrar ainda
mais autoridade no governo federal. Possivelmente, este movimento estd relacio-
nado aos terremotos verificados na politica nacional, a exemplo dos escindalos de
corrupgio, da crise econémica e do impeachment da presidenta Dilma Rousseff.

Evidéncia nesta dire¢io ¢ o fato de os perfis de preferéncia sobre a alocagao
da autoridade em 2018 aparecerem mais associados a preditores politicos, como
a conflanga no governo federal, do que as caracteristicas socioecondmicas indivi-
duais. Em outras palavras, o nivel de centralizagio ou descentralizagio desejado
passou a depender mais da visio do cidadio sobre dimensoes da politica. A iden-
tidade dual, que consiste na declaracdo de ligagdo com a mesma intensidade com
o Brasil e com o estado de moradia, sofreu queda relevante em favor da identifi-
cagao preferencial com os estados. A defesa de mais poder para o governo federal
encolheu. Cresceu a propor¢io dos que querem diminuir seu poder. Parcelas de
centralistas passaram a defender o status quo.

Até o ponto que esta investigagio alcanga, esses movimentos nao resultaram
no predominio da defesa inequivoca de mais poder para os estados. O governo
Bolsonaro, inaugurado em 2019, e a pandemia de covid-19, declarada em 2020,
estdo fora do alcance deste estudo, mas tém grande potencial para ter impactado
as dinimicas federativas e a percep¢io dos cidadios, eventualmente viabilizando
uma nova aposta nos estados.
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CAPITULO 5

EQUALIZACAO FISCAL E SOCIOECONOMICA ESTADUAL NO
BRASIL: LICOES CANADENSES E AUSTRALIANAS'

Constantino Cronemberger Mendes?

1 INTRODUCAO

A agdo do Estado na economia ¢ tratada na teoria do setor publico e das finan-
cas publicas por meio de suas fung¢des alocativas, distributivas e estabilizadoras
(Musgrave, 1959), bem como regulatérias (Bailey, 1995). Estas func¢oes sao atri-
buidas ao Estado na medida em que o setor privado e o mecanismo de pregos de
mercado nio alcangam plena eficiéncia na oferta de certos tipos de bens e servigos.
As falhas de mercado — externalidades, bens publicos e economias de escala, entre
outras — constituem os fundamentos tradicionais para a adogio de politicas pu-
blicas com o objetivo principal de garantir a provisao adequada de bens e servicos
publicos a sociedade.

Em paises federativos, como nos casos considerados do Brasil, do Canadd e
da Austrélia, as responsabilidades do Estado sio distribuidas ou compartilhadas
entre as diversas esferas de governo: federal (nacional), estadual (ou provincial)
e municipal (ou local). Estas responsabilidades estao explicitadas principalmente
nas constitui¢oes federais e estaduais (ou provinciais), bem como nas legislagdes
especificas das suas respectivas dreas setoriais e territoriais de atuagio. A compati-
bilidade entre as responsabilidades de cada ente federativo e as condigoes adequa-
das para exercerem suas fungoes publicas estao associadas ao grau de conciliacio
entre, de um lado, a capacidade fiscal e financeira de cada nivel de governo e, de
outro, o nivel de atendimento das demandas ou necessidades da sociedade sob
sua jurisdi¢do (Boadway e Shah, 2009). O foco deste estudo é o tratamento desta
rela¢do no nivel dos estados.

1. Este estudo é uma aplicacdo em nivel estadual da pesquisa resultante do periodo de capacitacdo do autor, em
2018, como pesquisador visitante na Universidade de Ottawa, Canada, e do seminério /s Municipal Cooperation a
Silver Bullet? Experience from Australia, Brazi| and Canada, no Institute on Municipal Finance and Governance (IMFG)
da Munk School of Global Affairs and Public Policy da Universidade de Toronto, Canadd, onde este autor apresentou
o caso dos municipios brasileiros.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos Internacionais do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Dinte/Ipea). E-mail: <constantino.mendes@ipea.gov.br>.
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Os recursos disponiveis para os entes federativos consistem na sua capaci-
dade prépria fiscal, diferenciada pela base tributada ou tributdvel, compensados
por mecanismos de transferéncias baseados em: tamanho da populacio, nivel de
atividade produtiva local, volume do setor de comércio e servigos, regime de pro-
priedade, nivel de renda etc. Da mesma forma, as demandas e as necessidades
sociais dependem dos problemas identificados na 4rea de atuacio dos diversos
niveis de governo: nacional, regional, estadual ou local. Considerando-se que o
governo federal brasileiro adota, em geral, critérios homogéneos para diferentes
situagoes sociais, regionais ou locais, tratar de instrumentos puablicos adequados
para conciliar aspectos de capacidade fiscal e de realidades socioecondmicas dis-
tintas é particularmente relevante.

O modelo de transferéncia fiscal no Brasil, implantado nos anos 1960 e con-
solidado na Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988),? ¢ apoiado nos fundos de
participagdo sem exigéncias de contrapartidas para os estados (Fundo de Participagio
dos Estados — FPE) e os municipios (Fundo de Participagio Municipal — FPM,
no tratado aqui). Outros instrumentos de repasses voluntdrios e discriciondrios de
recursos, fundos setoriais (satide e educagdo, por exemplo) e programas de trans-
feréncias de recursos, de cardter equalizador, exigem contrapartidas especificas.
A hipétese deste estudo é que os critérios adotados no desenho do instrumento
de transferéncia fiscal aos estados, desde os anos 1960, nio sio suficientes para
dotd-los de capacidade fiscal disponivel adequada para a provisao de bens e servigos
compativeis com as necessidades sociais locais. Muito menos sao capazes de reduzir
as desigualdades socioecondmicas estaduais, conforme o objetivo previsto nos pre-
ceitos constitucionais.

Os resultados apresentados neste estudo tendem a confirmar essa hipétese,
a0 mostrar que as transferéncias compensam pouco as capacidades fiscais proprias
estaduais, dependentes de estruturas socioecondmicas bastante desiguais. As infor-
magdes reunidas e analisadas sio provenientes de institui¢des envolvidas na politica
fiscal nacional (a exemplo da Secretaria do Tesouro Nacional — STN), ou que lidam
com o acompanhamento (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica— IBGE) e o
controle do instrumento (Tribunal de Contas da Uniao — TCU e Supremo Tribunal
Federal — STF). Somem-se a essas institui¢oes outras relativas aos paises referen-
ciados, nomeadamente o Departamento de Finangas Canadense e a Comissao de
Subvencio da Austrdlia (Commonwealth Grants Commission — CGC).

Os critérios dos instrumentos de equalizacio envolvem indicadores de oferta e
demanda: capacidade fiscal, populagio, renda, custos dos servicos publicos, entre

3. Para o efeito deste estudo, os fundos constitucionais de financiamento regional (Fundo Constitucional de
Financiamento do Centro-Oeste — FCO; Fundo Constitucional de Financiamento do Norte — FNO; e Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste — FNE) ndo sdo considerados fontes de recursos estaduais, mas de
apoio ao investimento do setor privado.
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outros. A experiéncia internacional ¢ tratada a partir de dois modelos: o cana-
dense, um regime de oferta, ao contrério do brasileiro; e o australiano, o padrao
de referéncia mundial. Com sistemas de equaliza¢io distintos, ambos podem
fornecer referéncias ao aprimoramento do caso brasileiro. O Canad4 aplica um
critério de oferta para a obtengao de equilibrio das capacidades préprias fiscais
provinciais, também aplicado pela Austrilia, que traz, ainda, um critério com-
plementar de demanda para o equilibrio de despesas ou do custo de provisao
de servigos publicos.

O objetivo deste estudo é analisar as limitagoes e as distor¢des do principal
instrumento de equalizagdo fiscal estadual brasileiro, o FPE, propondo aprimo-
ramentos que considerem aspectos de oferta (capacidade fiscal) e de demanda
socioeconOmica estrutural, com base nos modelos canadense e australiano. Na
préxima segio, aspectos tedricos e socioeconémicos do federalismo fiscal referenciam
a andlise empirica posterior. Na se¢io 3, os modelos canadense e australiano sio
tratados como referéncias ao exame do modelo brasileiro. Na secao 4, aspectos
especificos do modelo brasileiro sio discutidos e considerados sobre as possibi-
lidades de aprimoramento do modelo brasileiro 4 luz dos modelos canadense e
australiano. Por fim, a conclusio ¢ apresentada.

2 FEDERALISMO FISCAL: ASPECTOS TEORICOS

As funcoes do Estado sao definidas nos ramos alocativo, distributivo, estabiliza-
dor (Musgrave, 1959) e regulatério (Bailey, 1995) da economia. Em um sistema
federativo, o papel do Estado no cumprimento destas fungoes envolve agdes pu-
blicas entre diferentes niveis de governo: federal, estadual e municipal (Boadway
e Shah, 2009; Oates, 1968), este tlltimo assumindo papel mais relevante no Brasil
do que em outros paises* (Souza, 2005). As agdes publicas promovem impactos
diretos e indiretos na sociedade presente em determinado espaco territorial, tais
como na mobilidade dos fatores de produgio; na reparti¢io dos custos e dos
beneficios da acdo publica; no controle de choques ciclotimicos da economia; e
na institucionalidade pudblica.

As atribui¢oes dos governos subnacionais sio maiores em sistemas fe-
derativos, ao serem definidos preceitos constitucionais e infraconstitucionais
quanto aos direitos na captagio de recursos e as responsabilidades exclusivas e
compartilhadas entre cada nivel de governo. As condigées para exercerem suas
atribuigbes publicas envolvem tanto uma capacidade fiscal adequada quanto
uma execucdo eficiente na provisio de servigos publicos no atendimento de
demandas sociais especificas.

4. No Canada, por exemplo, “os governos locais sdo autofinanciados em percentuais que se situam entre 70% e 80%
dos seus gastos” (Prado, 2010, p. 16).
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Segundo o Teorema da Descentralizagio de Oates (1972), com a heteroge-
neidade das preferéncias da sociedade de bens e servicos publicos em diferentes
localidades no territério, espera-se que a descentralizagao das agoes publicas seja
benéfica. Na medida em que se observam diferentes demandas e necessidades de
grupos sociais em localidades especificas, os governos locais — estados e, particular-
mente, municipios — estariam mais aptos a adequar a provisio de bens e servicos
publicos do que o governo central. Os beneficios da agao publica descentralizada
dependem, contudo, do tamanho étimo da comunidade, com o custo de provisio
variando inversamente conforme o tamanho populacional; quanto maior o
tamanho da comunidade diz-se que ocorre um efeito de congestionamento crescente

(Oates, 1968).5

A acdo descentralizada do Estado em condicoes de heterogeneidade de de-
manda e de oferta nio garante, contudo, que haja uniformidade entre as diferen-
tes provisoes publicas e condi¢oes socioecondmicas locais. Ainda, a heterogenei-
dade na provisio de bens e servigos publicos locais ndo conduz necessariamente a
redugio das desigualdades socioeconémicas prévias. Nesse sentido, o governo fe-
deral tem papel fundamental na solugio destas desigualdades sociais e territoriais
(distribui¢ao), procurando incentivar a livre circulagio de fatores econémicos e
produtivos (alocagao) e dando margem ao exercicio de convergéncia ou equilibrio
das forcas de mercado (estabilidade).

Tendo em vista, ainda, as diferentes capacidades fiscais e administrativas (ou
executivas) locais, a heterogeneidade da demanda e da oferta de bens publicos, e a
desigualdade de condi¢des socioecondmicas, torna-se imprescindivel um sistema
adequado de equalizagio fiscal e de nivelamento das capacidades governativas
regulatérias. Estas capacidades estdo relacionadas ndo apenas com a possibilidade
de as administracoes locais contarem com recursos préprios ou de terceiros, fiscais
ou financeiros, suficientes para atender as diferentes demandas sociais, mas de
uma série de outras capacidades legais, executivas ou administrativas (Buchanan,

1950; Bailey, 1995; Boadway e Shah, 2009).

As capacidades fiscais dos governos estdo, primeiramente, relacionadas as fon-
tes prdprias de arrecadagio de recursos tributdrios. Estas capacidades fiscais bdsicas
podem ser ampliadas com a captacio de recursos provenientes de outras esferas de
governo (transferéncias) ou por meio de empréstimos (divida publica). O sistema
de equalizacio constitui, assim, um mecanismo de balanceamento das capacidades

5. O efeito de congestionamento consiste em um processo de concentragdo de pessoas e atividades econdmicas em
um determinado espaco geografico. Para o caso dos municipios brasileiros, Mendes (2005) considera o “tamanho
6timo” na ordem dos 80 mil habitantes, levando em conta a menor despesa publica per capita, o que remete as
cidades contidas no G100 — sobre o conceito de G100, ver FNP (2020). Assim, o custo de provisdo seria maior em
municipios muito pequenos ou muito grandes, para os quais a curva de custo tem um formato de U, hipdtese possivel
também para o caso dos estados.
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proprias fiscais e financeiras, em relagio a uma medida referencial nacional (padrao
médio, por exemplo) capaz de compensar as diferencas ou desigualdades entre, de
um lado, as capacidades locais de arrecadagao e, de outro, as necessidades especificas
das sociedades envolvidas.

Essas capacidades e necessidades, por sua vez, estdo intimamente relacio-
nadas com as caracteristicas estruturais e as condigées socioecondmicas, que consti-
tuem fontes fundamentais da arrecadagao propria nacional, estadual ou local, em
termos do tamanho populacional, do nivel de renda, da estrutura produtiva, do
mercado de trabalho, da dimensio do setor de comércio e servicos, do sistema de
propriedade, entre outras. A compatibilidade entre as capacidades administrativas
e fiscais (oferta) e as condigoes socioecondmicas (demanda) locais compreende
um objetivo desafiador para o equilibrio no mercado de bens e servicos publicos.
O equilibrio (maching grants) consiste na adequagio do valor de recursos transfe-
ridos as despesas na oferta de bens e servicos publicos (Gruber, 2016).

Uma solugdo tedrica para alcangar esse equilibrio foi dada por Tiebout
(1956), no nivel municipal, passivel de aplicacio na esfera estadual. A compati-
bilidade horizontal entre oferta publica e demanda social considerada depende,
porém, de hipdteses bastante restritivas sobre a mobilidade populacional, as capa-
cidades administrativas e executivas, € as condigbes socioecondmicas locais.

O alcance de um equilibrio competitivo de Tiebout implicaria a crenga em
uma homogeneidade perfeita, no longo prazo, entre as localidades, em aspectos
como tamanho populacional, nivel de precos (custos), e quantidade e qualidade
dos tipos de bens e servigos publicos providos e demandados. Esta homogeneidade
é considerada irrealista, dada a existéncia de fatores restritivos, como os custos
de transacdo, de transporte ou de mobilidade de fatores. A homogeneidade na
capacidade fiscal de receita pode ser entendida como uma equalizagao dos precos
pagos pela sociedade em contrapartida aos servicos publicos ofertados, de manei-
ra semelhante, nas provincias, o que significa, segundo Gruber (2016, p. 284),
financiar os gastos por meio de imposto lump-sum (fixo, per capita), altamente
regressivo, pois pago pelo contribuinte independentemente de seu nivel de renda,
consumo ou riqueza.

Uma segunda solugio tedrica de equalizagdo fiscal foi dada por Buchanan
(1950), que reconhece a dificuldade de alcancar o equilibrio geral, naquilo que
ficou conhecido como Teoria de Clubes, considerando diversos equilibrios, par-
ciais e dindmicos, entre grupos de estados ou municipios, provenientes de dife-
rentes grupos de preferéncias. Estes equilibrios, contudo, escondem problemas
de ineficiéncia entre os valores de bens e servigos publicos e os seus custos, com
efeitos alocativos e distributivos entre os diversos clubes de estados ou municipios
(Boadway e Shah, 2009).
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A ideia de um possivel equilibrio entre oferta governamental e demanda
social estd refletida, portanto, na ideia de um padrio nacional médio de bens e ser-
vigos publicos, consistindo de uma razodvel convergéncia dos diversos padroes re-
gionais, estaduais e locais, dadas as heterogeneidades das capacidades de provisao
publica (oferta) e das necessidades especificas por servigos publicos. A capacidade
de oferta publica de determinados niveis e tipos de servigos publicos depende das
necessidades ou das demandas sociais especificas, ou a elas estd correlacionada.
Desse modo, dois estados com as mesmas capacidades fiscais e governativas, mas
com diferentes necessidades e demandas sociais, exigiriam diferentes ofertas pu-
blicas, em termos de niveis, tipos e qualidades de servicos publicos oferecidos as
respectivas demandas das sociedades locais.

Alcangar um padrio nacional médio de servigos publicos nos diferentes es-
tados exige considerar padrdes locais semelhantes, a partir de um grau aceitdvel de
equilibrio nas capacidades governativas compativeis com as necessidades sociais,
ou seja, equilibrio entre oferta ptblica e demandas sociais. Assim, um sistema de
equalizagio fiscal adequado exige a compatibilizagao entre as capacidades fiscais
diferenciadas para a provisiao de servigos publicos e as demandas sociais locais
distintas, constituindo um tipo de servi¢o publico com padrao conforme a média
ou a mediana nacional.

Do lado da despesa, os diferenciais de custos de provisiao dos servigos pu-
blicos sdo entendidos como fator importante na busca da equalizagio nos precos
pagos pela sociedade por meio dos tributos dos bens e dos servicos ofertados
(despesas publicas). Segundo Musgrave (1959), os tributos sio pregos pagos pela
sociedade para o acesso ao consumo de bens e servigos publicos. A equalizagiao
nas receitas proprias per capita das provincias permite compensar os custos de
provisdo dos bens e dos servicos publicos em cada provincia. O preco (custo) re-
lativo do servigo publico é denominado na literatura de zax share, aplicado como
a parcela da receita prépria na receita total (Mendes, 2005).

A oferta de bens e servigos publicos de forma adequada as necessidades ou
as demandas sociais locais proporcionaria uma maior equidade social, ou seja,
resultaria em demandas socioecondmicas locais atendidas pelas capacidades
préprias ou disponiveis dos diversos niveis de governo, dotados de diferentes
niveis de renda, tamanhos populacionais, estruturas produtivas etc. Dessa for-
ma, os modelos de equalizagio fiscal aplicados nos paises em andlise (Canadd,
Austrilia e Brasil) tém caracteristicas diferenciadas para lidar com os mesmos
problemas, isto é, possuem diferentes elementos de capacidade fiscal local, de-
manda social (escolha social) e restri¢oes orcamentdrias para enfrentar o desafio
de obter equilibrio no mercado de bens e servigos publicos, e compatibilizar
oferta publica e demanda social.
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2.1 Aspectos socioecondmicos na teoria do federalismo fiscal

A teoria do federalismo fiscal, de finangas publicas em paises federativos, é a
base para a andlise das capacidades fiscais. O debate tedrico sobre as fungoes
regulatérias (Bailey, 1995), alocativas, distributivas e estabilizadoras do Estado
(Musgrave, 1959) considera o papel especifico dos vdrios niveis de governo® —
federal, estadual e local ou municipal (Oates, 1972). Cada esfera é responsével,
de forma exclusiva ou compartilhada, por dotar-se de capacidades para politicas
publicas no provimento de bens e servicos publicos que atendam as suas dreas

geograficas de jurisdi¢ao ou de influéncia.

O desenho de sistemas de equalizagio fiscal entre niveis de governo na pro-
visdo de servigos publicos ao atendimento de demandas sociais trata de dar so-
lugio a dois tipos de lacunas: uma vertical e outra horizontal (Boadway e Shah,
2009). A primeira refere-se a obter um maior equilibrio entre os recursos federais
e a sua alocagdo entre as esferas subnacionais de governo. A segunda consiste em
equilibrar diferentes capacidades de arrecadagio prépria entre os mesmos niveis
de governo, reduzindo nio s6 diferengas fiscais, mas também desigualdades so-
cioecondmicas e territoriais.

Os paises federativos aplicam dois modelos (Boadway e Shah, 2009): dual
e cooperativo. No primeiro, as responsabilidades dos governos federal e estadual
(ou provincial), com ascendéncia sobre o nivel local, sao separadas e distintas. No
segundo, as responsabilidades dos varios niveis de governo sio interdependentes, a
despeito de cada nivel exercer autoridade prépria na sua drea de atuagao. Boadway
e Shah (2009, p. 17) consideram o descentralizado Canadd e a centralizada Austrélia
adeptos do modelo dual com “autoridade coordenada” (coordinate-authority). O
Brasil, uma Federagio descentralizada, estd dentro do modelo cooperativo, com
niveis de governos independentes, autbnomos e com mesmo status, buscando
arranjos federativos especificos. O papel do governo federal nos recursos transferi-
dos aos entes subnacionais ¢ mais fraco no modelo cooperativo do que no modelo
dual, dado o controle limitado na defini¢ao de escolhas e metas das despesas, com
reflexos nos efeitos socioeconémicos locais.

Os modelos de equalizagao fiscal adotados pelos paises referenciais tratam
duas abordagens de oferta e demanda, considerando o lado da receita (capacidade
fiscal) e o lado da despesa (custo e necessidades). Ao mesmo tempo, os modelos
dotam mecanismos de equaliza¢io para a solugao de distor¢oes verticais — entre
diferentes niveis de entes federativos — e horizontais — entre os mesmos niveis
de entes federativos. Contudo, a influéncia dos entes subnacionais nas politicas
nacionais sio maiores no Canadd e na Austrédlia, ao contarem com instituicoes

6. Estado e governo sdo conceitos distintos, aqui considerados intercambiaveis.
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Jederativas em que interagem oficiais e ministros dos vérios niveis de governo na
regulagdo das relagoes intergovernamentais (Bailey, 1995).

Programas de equalizagio apresentam caracteristicas especificas no seu dese-
nho e nos seus objetivos, envolvendo diferentes escolhas politicas e sociais sobre,
pelo menos, seis elementos (Shah, 2017): fonte de financiamento; grau de equali-
zagio pretendido; estrutura das transferéncias; desenho (capacidade fiscal e necessi-
dades); estrutura de governanga; e forma legal. O quadro 1 traz um resumo destas

caracteristicas comparadas entre os trés paises, discutidas ao longo do capitulo.

QUADRO 1

Modelos canadense, australiano e brasileiro comparados: elementos basicos

Elementos/paises

Canadd

Australia

Brasil

Fonte de financiamento

Receita total do
governo federal.

Receita total: Imposto sobre
Bens e Servicos (Goods and
Services Tax — GST).

Receita parcial: Imposto de
Renda (IR) e Imposto sobre
Produtos Industriais (IPI).

Grau de equalizacdo

Alto: razoavelmente com-
paravel quanto ao nivel de
servicos publicos ofertados
nas provincias.

Alto: total igualdade nas
capacidades fiscais e nas
condicdes socioecondmicas
dos entes subnacionais.

Baixo: sistema visa a redugéo
das desigualdades socioeco-
ndmicas entre os estados.

Estrutura das transferéncias

Descentralizada, restrita
as provincias.

Centralizada.

Descentralizada.

Desenho

Centrado na oferta: baseado
somente na capacidade fiscal
das provincias.

Leva em consideracdo a
oferta e a demanda, em
sentido amplo. Baseia-se nas
capacidades fiscais e nas
necessidades de despesa,
incluindo custos.

Centrado na demanda, de
modo restrito: baseado no
tamanho da populagéo e na
renda domiciliar per capita
dos estados.

Estrutura de governanca

Governo federal tem poder
exclusivo de decisdo sobre
a formula de equalizacéo
adotada, mas as provincias
sdo consultadas.

Sistema é gerido pelo CGC.

Governo federal tem poder
exclusivo sobre formula
de equalizagao.

Formato legal

Constitucional — art. 36 (2),
do Ato Constitucional
de 1982.

N&o constitucional.

Constitucional — art. 159,
inciso |, alinea a, da CF/1988.

Fonte: Shah (2017).
Elaboracdo do autor

O Canadd tem um histérico de evolugao no seu sistema de equalizagio
fiscal, desde os anos 1950, apoiado em critérios de oferta, considerando as ca-
pacidades fiscais das suas provincias em relagio a do governo central. O sistema
canadense nao envolve aplicac¢io de critérios de demanda, dado o entendimen-
to sobre a relativa homogeneidade social (baixa desigualdade) entre suas pro-

vincias e o alto grau de autonomia local no provimento de servicos publicos
(Béland et al., 2017).
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A Austrdlia, por sua vez, construiu um sistema de equalizac¢io a partir dos
anos 1930, que procura conciliar o lado da oferta (capacidade fiscal) com o lado
da demanda ou da necessidade de despesa (expenditures needs). Neste tltimo caso,
o sistema australiano pode servir de contraponto ao caso brasileiro, a despeito do
uso naquele pais de critérios bem mais amplos e complexos, considerando-se que
as necessidades ou demandas sociais sdo conceitos equivalentes. O maior efeito
considerado na adogio destes critérios ¢ ligado ao entendimento sobre a relativa
homogeneidade territorial na Austrélia (Béland ez al., 2017, p. 27).

O sistema australiano ¢ considerado integral, por conter fatores de oferta
e demanda. A principal diferenca deste modelo em relagio ao canadense e ao
brasileiro reside na consideragio das necessidades de despesa e do custo de pro-
visdo dos bens e servigos publicos como varidveis relevantes para o cdlculo da
equalizagio. Dadas as condigdes sociais e territoriais desfavordveis no Brasil, em
comparagdo ao encontrado no Canadd e na Austrdlia, é possivel que os critérios
especificos e diferenciados adotados pelos dois paises possam servir como referén-
cias indicativas ao aprimoramento dos instrumentos atuais existentes no sistema
de equalizagio brasileiro.

O objetivo maior de um sistema de equalizagio ¢ gerar condigoes fiscais aos dife-
rentes niveis de governo, seguindo suas competéncias e responsabilidades especificas,
para prover servicos publicos compativeis com as necessidades sociais. Os possiveis
beneficios e as provaveis limitages, distor¢des e ineficiéncias destes mecanismos de
transferéncias de recursos entre os entes federativos nao prescindem de reformas na
construgao de sistemas de equalizagio simples, flexiveis e eficientes.

3 MODELOS DE EQUALIZACAO FISCAL: 0S CASOS CANADENSE E AUSTRALIANO

3.1 O caso canadense

O Canadd comega a implantar um programa de equalizagio fiscal no final dos
anos 1950, como instrumento politico pablico para a redugio de disparidades ter-
ritoriais e a criagdo de uma identidade nacional, marcada por diferentes conceitos
de cidadania, solidariedade e nacionalidade (Béland ez a/., 2017). A criacio de um
ambiente de equilibrio fiscal vertical e horizontal entre as provincias estava ligada a
aspectos histéricos e culturais diferenciados, especialmente a provincia do Quebec.

O programa de equalizagio passou por aprimoramentos ao longo do tempo
e, hoje, ¢ fundamentalmente pautado pelo equilibrio entre as capacidades fiscais
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proprias das provincias, em termos per capita.” Nao ha critérios explicitos pauta-
dos por condigdes socioecondmicas ou necessidades sociais, tais como diferengas
no produto interno bruto (PIB), na renda familiar ou no nivel de despesa. O en-
tendimento é que, com capacidades fiscais de receita relativamente semelhantes,
as provincias ofertariam bens e servicos publicos razoavelmente compardveis. A
capacidade governativa das provincias nao é considerada critério para a equaliza-
a0, em face da forte autonomia e independéncia provincial.

A ideia de equaliza¢io canadense — dos precos (refletidos nas capacidades
tributdrias das provincias) e da qualidade de servigos publicos providos — pode ser
relacionada com a ado¢io de um modelo tieboutiano,® como tratado na secio an-
terior. Porém, para isso, teriam que ser considerados os efeitos do fluxo migratério
entre as provincias canadenses como um fator capaz de afetar ou promover aquela
homogeneidade. A respeito disso, o estudo de Béland ez 4/. (2017) demonstra que
o comportamento do fluxo migratdrio entre as provincias apresenta uma asso-
ciagao de causa-efeito relevante no aprimoramento do programa de equalizagio
canadense. Vale considerar que este fluxo, no contexto do modelo competitivo de
Tiebout, ¢ aplicado aos deslocamentos entre localidades, que no Canadd podem
ser criadas ou extintas, de acordo com o interesse de suas provincias.

O problema na implantacio de um sistema de equalizagio “integral” é que
o governo federal teria maiores dificuldades politicas para conseguir um consenso
entre as provincias, dado o sistema federativo canadense vigente. A politizacio do
programa envolve, segundo Béland ez 4/. (2017), quatro fontes principais: receita
de fontes nio renovdveis; discricionariedade do governo federal; autonomia e for-
ca politica das provincias; e percepgao da sociedade sobre o programa.

O modelo federativo do Canadd prevé ampla autonomia as suas dez provincias,’
que, por sua vez, tém forte ascendéncia sobre os seus 3.959 municipios. No caso de
recursos com menor condicionalidade para as provincias, estas ndo teriam interesse
em perder sua autonomia em prol de uma pretensa homogeneidade nacional.
Naio por acaso, o alto grau de autonomia das provincias nao permitiu a adogao
de critérios de necessidades de despesas e a criagio de uma comissio interfederativa,
como previstas no modelo australiano, considerado na préxima subse¢ao (Béland

etal., 2017).

7.0 célculo envolve, na realidade, quatro etapas: i) principal: estimativas das receitas provinciais (impostos sobre renda
pessoal, negdcios, consumo e propriedade), comparadas ao valor médio das receitas, em termos per capita; ii) mais
50% de royalties e outras taxas de recursos naturais, comparada com o valor per capita total; iii) recalculo da etapa
anterior menos o valor total per capita das receitas de recursos naturais; e iv) definicdo de teto de capacidade fiscal
(fiscal capacity cap), garantindo que as provincias ndo recebam mais do que a capacidade fiscal das provincias que ndo
recebem recursos de equalizacdo (Feehan, 2020).

8. Tiebout (1956) considera o fluxo migratdrio atuando como um sistema de precos por bens publicos nas localidades.
9. Provincias: Alberta, Colimbia Britanica, Manitoba, Novo Brunswick, Terra Nova e Labrador, Nova Escdcia, Ontario,
Ilha do Principe Eduardo, Quebec e Saskatchewan. O Canada possui, ainda, trés territorios (Yukon, Territdrios do
Noroeste e Nunavut), com dependéncia total do governo federal e recursos do Territorial Formula Financing (TFF), da
ordem de $ 4 bilhdes (2019-2020).
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A capacidade prépria de recursos fiscais das provincias é, portanto, associada
aos seus direitos na arrecadagio de tributos e nas suas responsabilidades especifi-
cas em termos de fungdes publicas e de provisao de bens e servigos publicos. As
capacidades fiscais das provincias envolvem a consideragio, ainda, de diferentes
dotagdes de recursos naturais, capacidades produtivas e renda.

Os seis elementos do desenho adotado no programa de equalizagio cana-
dense consideram:

* fonte de financiamento: receita geral do governo federal, como
na Australia;

* grau de equalizagdo: razoavelmente compardvel em relagao aos niveis de
servicos pablicos ofertados nas provincias, e razoavelmente compardvel
em termos de niveis de taxacio local;

e estrutura das transferéncias: realizada pelo governo federal,
semelhantemente 4 Austrélia e ao Brasil;

* desenho do programa: baseado na capacidade fiscal prépria das
provincias, como na Austrdlia;

e estrutura de governanca: o governo federal tem o poder exclusivo
de decisio — mas as provincias sio consultadas — sobre a férmula de
equaliza¢io adotada, como no Brasil; e

* formato legal: constitucional, estabelecido pelo art. 36 (2), do Ato
Constitucional de 1982, e incondicional, de modo semelhante ao Brasil.

As mudangas incrementais, para o aprimoramento do sistema ao longo do
tempo, referem-se, basicamente, aos critérios da férmula adotada, mantida cons-
tante durante cinco anos, e aos tipos de receitas fiscais incluidas na férmula. No
inicio, a férmula continha apenas trés tipos de taxas: renda pessoal, renda corpo-
rativa e direitos de heranca (succession duties). A partir de 1967, o niimero passou
para 16; nos anos 1970, para 27; e, nos anos 1980, para 33 tipos, mantidos até
0 momento.

O governo canadense adotou, apés 1982, o novo padrio de cdlculo da
capacidade fiscal média, excluindo a provincia mais rica (Alberta) e as quatro
provincias mais pobres (Novo Brunswick, Terra Nova e Labrador, Nova Escécia
e Ilha do Principe Eduardo) do cilculo do valor médio padrio. A lei federal exclui da
equalizagio qualquer provincia com renda familiar disponivel per capita acima
da média nacional. A provincia da Coldmbia Britanica ndo recebe recursos,'

10. A Colimbia Britanica recebeu recursos de equalizacdo desde 1957, mas apenas nos periodos de 1957-1962,
1999-2000 e 2001-2007.
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a despeito de ter indices de receita prépria per capita e de PIB per capita inferiores
a média. Nao hd mudangas significativas na férmula de equalizagao desde 2009,
mas, segundo Feehan (2020, p. 10, tradugao nossa), “a equalizacio estd fazendo o
que ela se prop6s a fazer, (...) levar as provincias com menor capacidade fiscal para
o nivel padrio (...) reduzindo o desequilibrio fiscal horizontal”.

Outros fatores que atuam como diferenciais entre as provincias, como pro-
duto, renda e outros programas de transferéncias condicionais (Canada Health
Transfer — CHT, Canada Social Transfer — CST e TFF), afetam a capacidade
prépria local e, portanto, os fluxos migratdrios entre as provincias. No ano fiscal
2019-2020, segundo o Departamento de Finangas do Canad4,"' os valores dos
programas CHT, CST e de equalizagio totalizaram CANS$ 74,6 bilhées distribu-
idos percentualmente: 54% (CHT), 26,6% (equalizagio) e 19,4% (CST).

TABELA 1
Canada: equalizagdo, apoio federal total e alocacdo per capita, por provincia (2019-2020)

Sem equalizacéo

Equalizagléo~(1) Apoio federgl tEJtaI (2) Q-1 Alocacdo per capita

(CAN$ milhdes) (CAN$ milhdes) (CANS milhdes) (CANS)
Ontdrio’ 0,00 21.260,00 21.260,00 1.464,00
Colimbia Britanica 0,00 7.442,00 7.442,00 1.464,00
Alberta 0,00 6.377,00 6.377,00 1.464,00
Saskatchewan 0,00 1.714,00 1.714,00 1.464,00
Terra Nova e Labrador 0,00 767,00 767,00 1.464,00
Quebec 13.124.00 25.554,00 12.430,00 3.010,00
Manitoba 2.255.00 4.257,00 2.002,00 3.114,00
Nova Escocia 2.015.00 3.435,00 1.420,00 3.547,00
Novo Brunswick 2.023,00 3.160,00 1.137,00 4.071,00
Ilha do Principe Eduardo 419,00 649,00 230,00 4.131,00
Total 19.836,00 74.615,00 54.779,00 -

Fonte: Departamento de Financas do Canada. Disponivel em: <https:/bit.ly/3FKeDTy>.

Elaboracdo do autor.

Nota: ' Ontario recebia recursos de equalizacdo a partir do ano fiscal de 2009-2010, a despeito de a receita provincial
apresentar indice inferior a media nacional, e passou a ndo receber a partir de 2019.

As provincias de Manitoba, Nova Escécia, Novo Brunswick e Ilha do Principe
Eduardo, que apresentam receita fiscal propria per capita abaixo da média na-
cional, compéem, juntamente com o Quebec, o grupo que recebe recursos

11. 0 célculo do valor médio do ano fiscal 2019-2020 envolve uma média dos trés anos fiscais anteriores, com espaco
(lag) de dois anos (2017-2018, 2016-2017 e 2015-2016), ponderados em 50%, 25% e 25%, respectivamente (Feehan,
2020, p. 8). Somado ao TFF no valor de CAN$ 3,95 bilhdes, o apoio federal &s provincias chega a aproximadamente
CANS 78,8 bilhdes, com valor per capita de CAN$ 2.098.00. Disponivel em: <https://www.canada.ca/en/department-
finance/programs/federal-transfers/major-federal-transfers.html>.
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do programa de equalizacio (tabela 1). Os recursos de equalizago recebidos pelas
provincias afetam o ordenamento do apoio federal sem equalizacio, particu-
larmente, no Quebec, na Nova Escécia e no Novo Brunswick. A provincia do
Quebec é considerada um caso especial, uma vez que, mesmo apresentando receita
prépria acima da média, sempre recebe recursos de equalizagio. Isto é devido ao
fato de que, para além de questoes culturais e territoriais, os seus indices de renda
familiar e PIB situam-se permanentemente abaixo da média nacional, como no
caso da Ilha do Principe Eduardo, em particular, com os menores valores.

De forma complementar, a politica de equalizagio vigente no Canadd prevé
que as provincias com receita pessoal familiar disponivel per capita acima da média
nacional, que ¢ correlacionada positivamente com o PIB per capita, nao recebam
recursos do programa de equalizacdo. Por sua vez, outros programas setoriais de
transferéncias existentes no pais (satde e educagio) impactam de forma diferenciada
cada provincia, tornando necessdrio um tratamento sistémico de todas as transfe-
réncias que tratam de equalizacio entre as provincias (Béland ez al., 2017).

Assim, o uso da receita propria provincial no Canadd, como base do programa
de equalizagio, nao exclui o uso de outros indicadores (de demanda) na alocagao de
recursos, a exemplo de produgio e da renda provinciais, a despeito das desigual-
dades entre as provincias serem relativamente baixas. A diferenca entre o PIB
per capita da provincia mais rica (Alberta) e a mais pobre (Ilha do Principe Eduardo) é
de 2,2 vezes, enquanto a receita familiar per capita desta Gltima provincia representa
65,2% daquela mais rica, compensada pela alocagio per capita entre elas (tabela 1).

A titulo de comparagio, no Brasil a diferenca entre o PIB per capita do estado
mais rico (Distrito Federal) e o mais pobre (Maranhao) é de 6,1 vezes. Esta dife-
renca entre Sao Paulo, o segundo estado mais rico, e o Maranhao ¢ de 3,9 vezes.
Ademais, a renda familiar per capita do Maranhio ¢é apenas 23,4% da do Distrito

Federal e 34,9% da de Sao Paulo.

Por fim, apesar de o Canadd nio aplicar um critério de demanda, as pro-
vincias preveem necessidades de despesa para efeito de transferéncias incon-
dicionais aos municipios, que incluem: tamanho, densidade e crescimento
populacional; rede rodovidria; unidades habitacionais; fatores locacionais e de
urbanizagao (populagio urbana ou rural); e pagamentos de assisténcia social

(Boadway e Shah, 2009).
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3.2 O caso australiano

A Austrilia é considerada um pais-modelo quanto a adogio de um sistema de equa-
lizagao fiscal integral, mesmo para paises desenvolvidos, como o Canad4 (Béland
et al., 2017). Segundo Coppel (2018, p. 4, tradugao nossa), a Australia “¢ o Gnico
pais da OCDE [Organizagio para a Cooperagio e o Desenvolvimento Econémico]
que persegue a eliminacio completa das disparidades na capacidade fiscal de receita
e despesa entre governos subnacionais”.

A Austrédlia comeca a adotar esse sistema no inicio dos anos 1930, com o esta-
belecimento da CGC, em 1933. Os critérios especificos consideram aspectos rela-
cionados as diferencas territoriais e as desigualdades socioecondmicas. Segundo Shah
(2009, p. 8, tradugio nossa), “na Austrdlia, uma Federagao centralizada, o governo fe-
deral ¢ constitucionalmente obrigado a adotar politicas diferenciadas regionalmente”.

A Comunidade da Austrilia (Commonwealth of Australia) é uma
Federagio de seis estados (Nova Gales do Sul, Vitéria, Austrdlia Ocidental,
Queensland, Austrilia Meridional e Tasmania) e dois territérios (Territ6rio da Capital
Australiana e Territério do Norte). A relativa estabilidade alcangada nas diferengas
entre eles, nos anos 1990, tem sido fonte de andlise recente, em funcio do boom
na inddstria de mineragao australiana (Coppel, 2018), nos anos 2000. Com isso, o
Conselho de Governos Australianos (Council of Australian Governments — COAQG)
negociou novo acordo intergovernamental, assinado em julho de 2011 (Shah, 2017).

Esse boom impacta os recursos do GST, denominado funding pool, implan-
tado em 2000, fonte principal de receita do sistema australiano de equalizagao
fiscal horizontal (Horizontal Fiscal Equalization — HFE), para compensar as desi-
gualdades estruturais entre os estados. A Austrdlia possui apenas 562 municipios
ou localidades, nio reconhecidos como entes federativos constitucionalmente, o
que confere um grau de centralidade bem maior em comparacio ao Canadi e,
particularmente, ao Brasil.

O sistema de equalizagao australiano se apoia em duas componentes: de um
lado, a capacidade fiscal e, de outro, as necessidades de despesas. O GST busca
compensar os diferenciais do custo de provisao de servicos publicos e de infraestru-
tura entre os estados. A distribuicdo do recurso do GST procura corrigir os desequi-
librios na receita e na despesa entre a Commonwealth e os estados (vertical) e entre
os estados (horizontal). Segundo Copper (2018, p. 6, tradugdo nossa), a “Australia
tem uma das maiores desigualdades fiscais verticais no mundo, com quase metade
das receitas estaduais proveniente do governo federal (Commonwealth)”.

A primeira componente se compara a adotada no Canadd — apesar de contar
com diferentes impostos —, baseada nas receitas proprias estaduais, captadas por
meio de impostos sobre: folha de pagamento (payroll tax), terra (land tax) e lucros
da industria mineral (royalties).
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A segunda componente, de demanda — presente de forma limitada no mo-
delo brasileiro e nio adotada no modelo canadense —, trata dos requerimentos
de despesa nos estados, baseados em vérios indicadores de demanda e de custos de
servigos piiblicos, tais como: tamanho populacional; estrutura etdria; renda; tama-
nho da populagio indigena; nivel de fluéncia em inglés da populagao; nimero de
beneficidrios; tamanho da comunidade e seu isolamento; uso de servigos pablicos
versus bens privados; saldrio; custo de eletricidade; tamanho da base industrial; e
distAncia rodovidria.

Outra inovagio do modelo australiano ¢ a existéncia de uma comissio, o
CGC, que define os critérios para a equalizacio, nao prevista nos dois outros mo-
delos, o canadense e o brasileiro. Diferentemente do Canad4, e de modo seme-
lhante ao Brasil, todos os estados australianos recebem recursos. Porém, os mais
ricos recebem-nos abaixo da média, e os menos ricos, acima da média nacional,
por meio de critérios e indicadores calculados pelo CGC.

O sistema de equaliza¢io australiano ¢ dividido em duas vertentes de propé-
sitos ou pagamentos por parte da Commonwealth:

*  General Purpose Payment (GPP), base do GST, pode ser comparado ao
FPE no Brasil e ao critério adotado no Canadd; e

*  Specific Purpose Payment (SPP), compardvel aos fundos setoriais do
Brasil (educacio, satide, habitacdo, transporte etc.) e ao CHT e ao

CST canadenses.

O valor transferido para o objetivo de equalizagio na Austrdlia é mais de
trés vezes superior a0 do Canadd (comparar tabelas 1 e 2), CAN$ 64,5 bilhoes
e CANS$ 19,8 bilhoes, respectivamente, para 2019-2020."> Todos os estados
australianos recebem recursos (tabela 2), diferentemente do Canadd, porém em
proporgdes distintas, a partir da férmula de equaliza¢io adotada pelo CGC. Os
estados de Nova Gales do Sul, Vitéria e Queensland, que recebem cerca de dois
tercos dos recursos de equalizagio, concentram 78% da populacio. A Australia
Ocidental recebe a menor parcela estadual, sendo o estado mais rico. O estado da
Tasmania e os territérios da Capital Australiana e do Norte recebem as menores
parcelas, mas, com baixa populagio, alcancam os maiores valores de GST per capita.

12. Valores corrigidos pelo cdmbio de AU$ 1,07 = CAN$ 1,00.
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TABELA 2

Distribuicdo do GST nos estados e nos territorios australianos (2019-2020)
Estado ou territério Parcela recebida em Distribuicdo em . Populagdo GST per capita

2019-2020 (%) 2019-2020 (AUS$ milhdes)  estimada em 2020 (AUS)

Nova Gales do Sul 27,9 19.269 8.164.128 2.360
Vitéria 25,7 17.734 6.694.884 2.648
Queensland 21,1 14.558 5.174.437 2.813
Australia Ocidental 54 3.694 2.661.936 1.387
Austrélia Meridional 10,1 6.946 1.769.319 3.925
Tasmania 3,6 2.513 540.569 4.648
Territério da Capital Australiana 2,1 1.435 431.114 3.328
Territdrio do Norte 41 2.860 245.980 11.626
Total 100,0 69.010 25.682.367 63.150

Fonte: CGC. Reports for governenment. Disponivel em: <https://www.cgc.gov.au/reports-for-government>.
Elaboragdo do autor.

As mudangas de valores na parcela e, consequentemente, dos valores dis-
tribuidos dependem de mudancas nas condigdes estaduais, revisoes de dados e
introdugao de novos arranjos (Australia, 2018). Em suma, os seis elementos do
desenho adotado no programa de equalizagao australiano consideram elementos
mais flexiveis legalmente, porém mais complexos e centralizadores na estrutura:

e fonte de financiamento: proveniente do GST, que no Brasil
corresponderia ao Imposto sobre Operagoes Relativas a Circulagao de
Mercadorias e sobre Prestagoes de Servigos de Transporte Interestadual
e Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS, de competéncia estadual)
mais o Imposto Sobre Servicos (ISS, municipal);

*  grau de equalizagdo: os governos estaduais recebem recursos do governo
federal de forma a que os estados realizem o mesmo esforco de arrecadagao
e ofertem padrées semelhantes de servicos publicos, como no Canadi;

*  estrutura das transferéncias: realizada pelo governo federal via CGC;

* desenho do programa: baseado na capacidade fiscal dos estados (fiscal
capacity approach), nas necessidades sociais (needs-based approach) e nos
custos de provisdo dos servigos publicos;

* estrutura de governangca: o governo federal, mesmo nio sendo obrigado,
segue as recomendacoes anuais do CGC, que define a alocagiao do GST
aos estados, incluindo a componente de equalizagao; e

* formato legal: nio constitucionalizada; mais flexivel do que no Canadd
e no Brasil.
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4 EQUALIZAGAO FISCAL NO BRASIL A LUZ DOS MODELOS
CANADENSE E AUSTRALIANO

A equalizagio fiscal no Brasil, assim como no Canadd e na Austrilia, envolve trans-
feréncia nao condicional de recursos do governo federal aos estados para mitigar
problemas socioeconémicos no territério.” As desigualdades socioecon6micas e as
heterogeneidades de infraestrutura entre os estados no Brasil sao, porém, muito
mais extensas e profundas do que naqueles dois paises, requerendo a aplicagao de
um modelo de equalizagio adequado a realidade brasileira.

A incompatibilidade entre os recursos disponiveis ¢ as responsabilidades
constitucionais e legais na provisio de bens e servigos publicos pelos estados
brasileiros conduz a necessidade de estruturagio de um sistema de equalizagao fiscal
compativel. O principal instrumento de transferéncias de recursos fiscais pelo
governo federal aos estados brasileiros, o FPE, foi criado nos anos 1960, pelo art. 21
da Emenda Constitucional (EC) n® 18, de 1° de dezembro de 1965, cerca de dez
anos apds o Canadd e trinta anos apds a Austrdlia. A regulamentagio ocorre no
Cédigo Tributdrio Nacional (Lei n® 5.172/1966), nos arts. de 88 a 90, com inicio
de repasse a partir de 1967.

A CF/1988 ratifica o FPE" nos moldes atuais, definindo, como critérios
para a distribuicao de recursos, os indicadores estaduais de populacio total e de
renda domiciliar per capita (Brasil, 1988)." Ou seja, trata-se de um mecanismo
de equalizagio de capacidade fiscal estadual vertical, com repasse de recursos fe-
derais aos estados, incorporando um elemento de equalizagao horizontal, basea-
do em dois critérios de demanda, considerando as diferencas populacionais e de
renda domiciliar per capita entre os estados. Contudo, uma vez que o FPE nao
¢ condicional, ndo hd garantia de que os estados utilizam os recursos da mesma
forma que um gasto direto do governo federal com objetivo de reducio das desi-
gualdades socioecondmicas entre os estados.

Diferentemente da partilha das receitas totais, nos casos canadense e aus-
traliano, os recursos parciais'® de arrecadacio federal (IR e IPI) partilhados com-
plementam a receita fiscal propria estadual, baseada principalmente no ICMS e
no Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), conforme o

13. Na Australia, os movimentos de secessdo acontecem no Oeste, enquanto no Canadé o movimento secessionista
acontece em Quebec. No Brasil, mencionem-se as fortes desigualdades entre os estados.

14. Repasses aos municipios via FPM ndo sdo previstos nos outros dois paises e por isso ndo sdo considerados neste
estudo, apesar de 0 método aplicado valer para eles, também.

15. Até 2006, era usada a renda per capita estadual. S6 esta mudanga teve impacto forte, especialmente, entre estados
das regides Norte e Nordeste. Por exemplo, 0 Amazonas, com renda per capita maior no conjunto regional, passou a
receber mais no critério de renda domiciliar per capita, acima apenas de Piaui, Par4, Alagoas e Maranhdo. O contrério
ocorre, por exemplo, com o Rio Grande do Norte, com renda domiciliar per capita alta, mas renda per capita baixa.

16. No Brasil, a Contribuicao para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) ndo entra no FPE, criando tensdes
federativas sobre o grau de autonomia na criacdo de impostos sem partilha federativa.
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art. 155, da CF/1988. A compatibilidade entre a capacidade fiscal disponivel pelos
estados para a provisio de bens e servigos ptblicos adequados as necessidades sociais
compreende objetivo semelhante aos niveis provinciais ou estaduais dos outros dois
paises de referéncia. No Brasil, porém, o cdlculo do repasse nio tem relagao com a
capacidade prdpria estadual, critério considerado relevante no processo de equalizacio
dos outros dois paises em fungao do seu cardter estrutural.

O art. 159, inciso I, alinea @, da CF/1988 determina que a fonte de finan-
ciamento do FPE consiste de 21,5% da receita federal arrecadada com o IR e o
IPL, ja que o Imposto sobre o Valor Agregado (IVA), aplicado nos paises referen-
ciais, equivale a0 ICMS nacional, sob controle dos estados, com divergéncias de
aliquotas e subsidios tributdrios, ensejando uma “guerra fiscal” entre eles.

As transferéncias para o FPE e o FPM previstas na CF/1988 sao reguladas
por critérios previstos na Lei Complementar (LC) n® 62/1989, que vigoraram
até 31 de dezembro de 2015, considerada um retrocesso em relagio ao modelo
original, dos anos 1960 (Prado, 2010). Decisio do STE, de 2010, considerou
inconstitucionais diversos dispositivos da LC n® 62/1989, congelando os critérios
previstos na Constituigdo. A partir de 1° de janeiro de 2016, passaram a vigorar
os critérios da LC n® 143/2013, em que os valores de 2015 sdo corrigidos pela
variagio do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA/IBGE) e

por 75% da variagao do PIB nos dois anos anteriores.

Os coeficientes de cada estado calculados pelo TCU para a distribuicao do
FPE, congelados desde 1989, nio refletem, contudo, as dinAmicas populacionais e
do nivel de renda local, e muito menos as condigoes estruturais dos estados, o que
explica parte das deficiéncias quanto ao propdsito constitucional de equalizagio so-
cioecondmica a ser alcangada. A partir de 2016, passa a vigorar o novo regramento,
com critérios de atualizagio anual e alteracdo do segundo indicador para rendi-
mento domiciliar per capita, em vez da renda per capita estadual, mas sem mudar o
desenho do FPE, que mantém as distorgoes e as deficiéncias originais.

Uma maneira nio convencional de tratar as transferéncias consiste em con-
siderar cada cidaddo no pais dispondo de maior capacidade de despesa, com um
recurso adicional a sua renda pessoal, que depende da estrutura socioeconémica do
local de residéncia (emprego, saldrio, custo de vida etc.). E como considerar cada
individuo no pais recebendo uma mesma parcela per capita de recurso (relagio di-
reta com o indicador populacional), ponderada por seu nivel de renda individual
(relagao inversa com o indicador de rendimento domiciliar per capita). A equalizagio
ocorre com a convergéncia das diferentes rendas pessoais para uma renda média
nacional, apds as transferéncias. Mas, a maior capacidade de despesa com a renda
pessoal disponivel, pds-transferéncia, depende, também, da estrutura socioeconémica
local, dado o custo dos bens e dos servicos acessiveis, entre outros fatores.
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A forma tradicional de tratar as transferéncias federais aos estados compreende
considerar o estoque populacional e o nivel da renda domiciliar per capita locais — o
primeiro diretamente, e o segundo, inversamente. Note-se que o FPE nao tem como
objetivo uma equalizagio populacional entre os estados, tratando-se somente de um
pardmetro de quanto cada estado recebe dada a quantidade (estoque) de pessoas
que vivem, trabalham e consomem naquele estado. Nao hd mecanismos de con-
trole sobre os fluxos populacionais (migracdo), a estrutura etdria e o crescimento
vegetativo estadual, nem hd relacio com as estruturas socioeconémicas, mesmo
sabendo-se das suas correlagoes com a renda pessoal e local.

No caso da renda domiciliar per capita, diferentemente, o FPE procura levar
a uma equalizagio estadual, em virtude do objetivo constitucional de redugao
das desigualdades socioecondmicas (pessoais) entre os estados. Trata-se de um
elemento de natureza estrutural, na medida em que o rendimento domiciliar per
capita possui correlagio direta com a produgio, o emprego e a renda, que consti-
tuem fontes diretas da arrecadagao tributdria (capacidade fiscal) prdpria estadual
e, também, federal.

Quanto aos parAmetros para o cdlculo dos coeficientes das transferéncias,"”
os estados se enquadram em quatro situacoes possiveis (figura 1), em relacio a
média nacional de renda mensal domiciliar per capiza (R$ 1.380,00) e de populagio
estadual (7,9 milhées de pessoas):

* situagdo 1: populagao e rendimento domiciliar per capita superiores a
média nacional;

* situagio 2: populagio e rendimento domiciliar per capita inferiores a
média nacional;

*  situagdo 3: populagio abaixo da média nacional e rendimento domiciliar
per capita acima da média nacional; e

*  situagao 4: populagao acima da média nacional e rendimento domiciliar
per capita abaixo da média nacional.

Considerem-se dois casos extremos (situagdes 1 ¢ 2): o primeiro reflete uma
situacdo socioecondmica relativamente privilegiada se comparada a do segundo.
O critério adotado para as transferéncias, considerando o diferencial populacio-
nal ponderado pelo diferencial de renda per capita entre dois estados (por exem-
plo, Sao Paulo e Maranhio, nas situacoes 1 e 2, respectivamente), ndo equivale a
dar condi¢des a uma equalizacio socioeconémica entre eles, mesmo restrita, no
caso, a renda domiciliar per capita. Neste caso, poderia se falar de uma busca de

17. 0 calculo dos coeficientes estaduais do FPE para 2020, definido na Decisdo Normativa TCU ne 175/2019, bem
como o célculo para os demais anos, definido a partir dos valores dos dois pardmetros disponiveis pelo IBGE, podem
ser encontrados em: <https://portal.tcu.gov.br/transferencias-constitucionais-e-legais/coeficientes-fpe-e-fpm/>.
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convergéncia para a renda média nacional, a partir do diferencial das rendas do-
miciliares per capita estaduais em relagio a ela. Porém, o FPE apenas complemen-
ta as capacidades fiscais proprias estaduais, que, em ultima instincia, refletem as
diferentes estruturas socioecondmicas locais.

FIGURA 1
Brasil: populacdo e renda domiciliar mensal per capita — situacbes dos estados
em relacdo a média nacional (2020)
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Elaboracdo do autor.
Obs.: A bola localizada no centro dos eixos representa a média populacional pela média domiciliar per capita do Brasil.

A composicio das quatro situagdes pouco se alterou ao longo do tempo, como
demonstrado adiante, dando apoio as criticas aos modelos competitivos e de clubes
(Boadway e Shah, 2009), tratados na se¢do 2. Isto sugere o baixo impacto do FPE
nas situagoes estruturais dos estados perante problemas socioecondmicos sistémi-
cos, comprometendo os objetivos constitucionais desejados.

A receita fiscal estadual afeta diretamente muito pouco a renda individual, ao
proporcionar pagamentos de saldrios dos funciondrios publicos ou de beneficios
previdencidrios e assistenciais, por exemplo. A despesa publica afeta indiretamente
e de maneira limitada, ainda, as estruturas socioeconémicas estaduais, com o uso
da capacidade fiscal disponitvel, apés todas as transferéncias realizadas, na provisao
de bens e servigos publicos que atendam as necessidades socioecondmicas locais.

Nos casos canadense e australiano, o critério de equalizagio da capacidade
prépria fiscal reflete o cardter estrutural provincial ou estadual. No caso brasileiro,
os critérios de populagio e de renda individual nio promovem uma equalizagio
fiscal ou socioecondmica entre os estados, apenas compensam de maneira restrita
as capacidades prdprias dos estados via transferéncias parciais.
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O efeito equalizador via FPE refere-se apenas ao montante especifico de re-
curso adicional — proveniente do IPI e do IR, e tendo como pardmetros o tamanho
populacional e a renda domiciliar — transferido a capacidade fiscal prdpria estadual.
Oriunda do ICMS e do IPVA, a capacidade fiscal prépria dos estados depende das
condigdes socioecondmicas e infraestruturais locais. Ademais, o fluxo populacional
e a produtividade — refletida na renda individual — sao afetados por estas condigoes.

Os parimetros do FPE consideram o estoque populacional ponderado por um
nivel médio estdtico de rendimento individual, representando muito pouco da estru-
tura e da dinimica das realidades socioecon6micas estaduais. Os recursos transferidos
com base nos dois indicadores ndo permitem equalizar as capacidades fiscais entre os
estados. Assim, o objetivo do FPE de reduzir as diferencas socioecondmicas estaduais
fica comprometido, a0 nio levar em conta as capacidades fiscais disponiveis e as con-
digbes socioecondmicas estruturais de produgao, emprego e renda locais.

Diante disso, e considerando o ano da transi¢io (2015) entre as duas LCs
(LC n°® 62/1989 e LC n° 143/2013), uma constatagao preliminar confirma, com
algumas ponderagdes, que as transferéncias per capita apresentam um padrio
inverso em relago a populagio estadual (gréfico 1), coerente com a regra de pro-
porcionalidade direta, mas ndo necessariamente isento de distor¢oes.

GRAFICO 1
Brasil: populacdo, receita propria, transferéncias do FPE e receita disponivel per capita,
por estado (2015)
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Estados pouco populosos da regiao Norte (Rondonia, Acre, Roraima,
Amapd e Tocantins) recebem recursos de transferéncias per capita muito acima de
outros estados mais populosos na mesma regido (Pard e Amazonas). No Nordeste,
Alagoas, Sergipe, Rio Grande do Norte, Piaui e Paraiba recebem mais recursos per
capita do que estados mais populosos (Maranhio, Ceard, Bahia e Pernambuco).
No Centro-Oeste, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul recebem mais do que
Goids, enquanto o Espirito Santo e o Rio de Janeiro, no Sudeste, recebem mais
do que Sao Paulo e Minas Gerais. Na regido Sul, Santa Catarina recebe mais do
que o Parand e o Rio Grande do Sul.

Essa distor¢do nio ¢ corrigida apenas considerando as rendas domiciliares
per capita, mas os diferentes custos de provisio dos servigos publicos, dado o bai-
xo congestionamento (escala)'® em estados pouco populosos ¢ a alta demanda
por infraestrutura socioeconémica nos estados na situagio 2 (figura 1). Isto
da suporte a construgio de arranjos federativos entre governo federal, estados e
municipios, como consércios publicos, no intuito de reduzir os custos de
provisao (Mendes, 2013).

Contudo, o que chama mais atengao é a baixa correlagao entre o comporta-
mento das transferéncias e das receitas prdprias (em padrao crescente, no gréfico 1
e nos demais) e, especialmente, disponiveis estaduais. As transferéncias compen-
sam, apenas em parte, as deficiéncias nas receitas proprias (capacidades fiscais)
dos seguintes estados: Maranhao, Alagoas, Amap4, Piaui, Roraima, Sergipe e
Tocantins. Porém, elas compensam a disponibilidade de receita apenas nos esta-
dos nortistas (Amapd, Acre, Roraima e Tocantins) e em Sergipe.

O FPE atua como fator compensador, mas nao a ponto de equalizar as dife-
rentes receitas proprias e disponiveis estaduais. No entanto, as maiores distor¢oes
estao associadas ao padrao de rendimento domiciliar per capita (grifico 2), e nao
ao fator populacional.

18. O efeito de congestionamento consiste em um processo de aciimulo de pessoas e atividades econdmicas, gerando
economias de escala. No extremo, o alto congestionamento gera deseconomias de escala.
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GRAFICO 2

Brasil: receita propria, receita disponivel, transferéncias do FPE e renda domiciliar
per capita, por estado (2015)
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Fonte: IBGE e STN.

O papel equalizador do FPE ¢ limitado ao peso do critério de renda domi-
ciliar nas receitas préprias estaduais, que apresentam enormes distor¢des e nio
consideram as imensas diferencas socioecondmicas e estruturais locais. No Norte,
com rendas domiciliares semelhantes entre os estados, exceto o Amazonas, alguns
estados (Amap4, Acre, Roraima e Tocantins) recebem bem mais transferéncias do
que o Pard (maior populagio) e Rondédnia (segundo com maior renda per capita).
No Nordeste, o Maranhio tem a menor renda domiciliar per capita e recebe me-
nos transferéncias per capita do que Alagoas, a Paraiba, o Piaui, o Rio Grande do
Norte e Sergipe, mesmo com populagio inferior apenas as da Bahia, do Ceard e
de Pernambuco. No Centro-Oeste, Goids recebe menos, a despeito de ter renda
per capita semelhante as de Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, e muito inferior
a do Distrito Federal. Este detém a maior renda domiciliar per capita do pais e
recebe mais transferéncias'® do que todos os outros estados, exceto o Amapd, o
Acre, o Piaui, Roraima e o Tocantins. Na regido Sudeste, Minas Gerais, com a
menor renda per capita, recebe mais apenas do que Sao Paulo. Finalmente, no Sul,

19. O Distrito Federal conta com recursos do FPE e do FPM, o que aumenta sua desproporcionalidade.
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o Rio Grande do Sul recebe o menor nivel de transferéncias, apesar de ter a menor
renda per capita da regido.

Isso explica em parte a dificuldade de o FPE atingir seu objetivo de redugio
das desigualdades socioecondmicas estaduais, dado o pouco espago para os inves-
timentos. As transferéncias adicionadas as capacidades prdprias dos estados afetam
pouco a disponibilidade de recursos capazes de compensar os custos, considerados
no modelo australiano, para a provisao adequada de bens e servigos ptiblicos com-
pativeis com as necessidades socioecondmicas locais e, particularmente, com os
investimentos infraestruturais fundamentais.

Considere-se o caso do Maranhio, com os menores valores de rendimento do-
miciliar, receita prépria e receita disponivel, em termos per capita. Mesmo com popu-
lagao superior a de virios estados, o valor do FPE per capita do Maranhao ¢ inferior
a0 de todos os estados do Norte e do Nordeste, excetuando-se o Pard, o Amazonas, a
Bahia, 0 Ceard e Pernambuco, os mais desenvolvidos nas duas regioes. A despeito da
compensagio realizada pelas transferéncias nas receitas proprias, o Maranhio continua
com baixa disponibilidade de receita — apenas acima do Piaui, outro estado com forte
deficiéncia estrutural —, mesmo tendo o menor rendimento domiciliar per capita.

De forma geral, as receitas préprias e, apds as transferéncias, as receitas
disponiveis dos estados mais ricos nas regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul sao
maiores que as dos estados mais pobres do pais. No caso das receitas disponiveis,
em particular, as excecoes sio os estados do Amapd, do Acre, de Roraima e do
Tocantins, devido aos valores recebidos de transferéncias per capita, desproporcio-
nalmente volumosos em rela¢io ao verificado no restante do pais.

Considerando-se a relacio entre o FPE ¢ o rendimento domiciliar per capita,
no periodo 2014-2017 (gréfico 3), o crescimento do rendimento médio nacional,
entre o primeiro e o ultimo ano, foi de R$ 920,00 para R$ 1.110,00, observado
juntamente com o crescimento da distdncia entre os rendimentos do estado mais
rico (Distrito Federal) e do mais pobre (Maranhao), de R$ 1.594,00, em 2014,
para R$ 1.951,00, em 2017. Isto ocorre a despeito do crescimento muito superior
no repasse do FPE per capita aos estados considerados mais pobres, neste periodo
de: i) crise politica — entre as eleigoes presidenciais, em 2014, e o impeachment
da presidente da Republica, em 2016; ii) turbuléncias sociais e juridicas — ma-
nifestagdes populares e Operagio Lava Jato contra a corrupgao; e iii) resultados
econdmicos negativos, com o Brasil perdendo o grau de investimento, em 2015,
e obtendo crescimento do PIB pifio (0,5%, em 2014, ¢ 1,3%, em 2017) ou ne-
gativo (-3,6%, em 2015, ¢ -3,3%, em 2016).

Outros resultados negativos na evolu¢io dos rendimentos estao relacionados
a alguns fatores, conforme resumido adiante.
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1) Crescimento da variagdo anual de rendimento médio, que foi de
R$ 47,00, entre 2014 ¢ 2015, ¢ R$ 79,00, entre 2015 e 2016, caindo
para R$ 64,00 entre 2016 € 2017.

2) Rendimento do estado mais pobre em relagio & média, que subiu
de 50,1%, em 2014, para 54,1%, caindo em 2017 para 53,8%. Em
contrapartida, a parcela do rendimento do estado mais rico em relagio
4 media, que caiu um pouco em 2016, para 221,2%, chegou a229,5%
em 2017.

3) Porcentagem de rendimento entre o estado mais rico e o mais pobre,
que aumentou de 22,4%, em 2014, para 24,5%, em 2016, caindo para
23,4%, em 2017.

GRAFICO 3
Brasil: FPE e renda domiciliar, por estado (2014-2017)
(Em RS$ per capita)
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Fonte: IBGE e STN.

Esses resultados demonstram, primeiramente, a extrema desigualdade de
rendimento domiciliar per capita entre os estados, revelando a baixa correlagao
causal entre, de um lado, as transferéncias efetuadas no modelo atual e, de outro,
as capacidades fiscais estaduais e as estruturas socioecondmicas locais.
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Considera-se particularmente relevante o comportamento da receita disponivel dos
estados, que envolve, em adi¢o a receita prépria, outros tipos de transferéncias, além das
obrigatérias e nao condicionais (transferéncias voluntrias, discriciondrias e recursos de
fundos, para satide e educago, por exemplo). Note-se, em 2017, uma queda no repasse
do FPE per capita aos estados, refletindo a recessao econdmica e a queda na arrecadagio
do IR e do IPI. O mesmo ocorreu na arrecadagio prépria estadual, mais vinculada aos
impostos associados ao comportamento do mercado consumidor (ICMS e IPVA) do
que propriamente ao da estrutura produtiva, do emprego e da renda local.

Ao dotarem-se os estados de capacidades fiscais compativeis com uma agio pi-
blica adequada as necessidades socioecondmicas locais, espera-se que, independente-
mente dos ciclos econdmicos, a provisao de bens e servicos publicos crie condigoes
socioecondmicas estaduais convergentes. Assim, a capacidade fiscal disponivel para a
provisdo de bens e servicos publicos deve ser compativel com as preferéncias, as neces-
sidades ou as demandas heterogéneas por bens publicos entre os estados brasileiros.

Para compreender melhor algumas dessas distor¢oes nos fatores metodolégicos
do célculo dos indices, adotado pelo TCU como base para as transferéncias estaduais,
considerem-se os dados de rendimento domiciliar per capita (grafico 4). O indicador
de rendimento adotado para a transferéncia de recursos em um determinado ano # ¢
definido no ano anterior (¢- 1), com base em dados de dois anos antes (¢ - 3). Assim,
o rendimento domiciliar per capita estadual em 2015 é o pardmetro para o cdlculo,
em 2017, dos indices a serem adotados para a transferéncia de recursos para 2018.

GRAFICO 4
Brasil: renda domiciliar per capita efetiva, por estado (2016-2014 e 2017-2015)
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A diferenca entre o rendimento domiciliar per capita efetivo no ano referen-
cial (¢ - 3) e no ano-base (# - 1) mostra as fortes variagdes entre os estados, cujos
diferencias provocam efeitos semelhantes na alocacio de recursos via transferén-
cias aos estados. Tomando como exemplo o estado do Rio Grande do Norte, a de-
fini¢ao do seu indicador para as transferéncias a serem recebidas pelo estado, em
2017, calculado em 2016 (tendo como referéncia o ano de 2014), apresenta uma
diferenga de mais de R$ 223,00, enquanto o indicador para 2018, definido em
2017 com base em 2015, apresentou uma diferenca de apenas R$ 26,00. Esta de-
fasagem tem impacto direto no célculo do indice e promove uma alta volatilidade
nos recursos repassados, dependendo da dinimica efetiva da renda domiciliar per
capita, afetada por diversos outros fatores, como o nivel de emprego.

A varia¢io anual do rendimento domiciliar per capita (grifico 5) mostra
um quadro de deterioragio nas desigualdades de renda familiar entre os estados,
dados os diferenciais maiores de crescimento nos estados mais ricos, a despeito do
comportamento das transferéncias.

Enquanto o Maranhio apresenta incremento na renda domiciliar de R$ 48,00
entre 2014 ¢ 2015, de R$ 66,00 entre 2015 € 2016 e de R$ 22,00 entre 2016 ¢ 2017,
o Distrito Federal varia, nos mesmos periodos, R$ 199,00, R$ 97,00 ¢ R$ 197,00.
Uma forma de amenizar estas distor¢oes seria adotar ajustes regulares entre os indices
calculados, com base no comportamento passado, corrigidos pelos valores efezivos.
Isto seria possivel com revisdes de critérios a cada quatro ou cinco anos.

GRAFICO 5
Brasil: variacdo anual da renda domiciliar per capita, por estado (2014-2017)
(Em R$)
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Os elementos limitados de demanda do modelo brasileiro consideram apenas
os valores anuais absolutos dos dois indicadores. Nao se preveem indicadores
relativos — de comparagao entre estados — nem revisoes periddicas que considerem
as diferentes dinimicas socioeconémicas estaduais, fundamentais no contexto de
profundas desigualdades entre os estados brasileiros. Tampouco sdo considerados
aspectos estruturais intrinsecos aos critérios usados, relevantes para a adequada
provisao de servios publicos, tais como: estrutura etdria da populacio; grau de
escolaridade; nivel de consumo de bens privados; estrutura de emprego local; e os
tipos e os custos dos servigos ptblicos demandados.

Os resultados anteriores mostram que os parimetros de demanda adota-
dos pelo Brasil nao sio suficientes para alcancgar a equalizagio das capacidades
fiscais proprias e disponiveis dos estados e, muito menos, a reducio das suas dife-
rencas socioecondmicas. Critérios semelhantes aos utilizados pelo Canadd e pela
Austrélia, visando equilibrar as capacidades préprias fiscais dos estados e, no ul-
timo caso, as necessidades de despesas, podem ser adaptados ao caso brasileiro,
considerando a receita prépria ou, especialmente, a receita disponivel como base
para a equalizacdo fiscal nacional.

As capacidades fiscais disponiveis dispares correspondem niveis estaduais
de despesa per capita também desiguais, indicando a incompatibilidade entre as
demandas sociais e as ofertas de servicos publicos locais, ambas heterogéneas e desi-
guais (Mendes, 2013). Os modelos canadense e australiano, ao conterem elementos
de equalizagio prevendo tais objetivos de compatibilizacio integral, de cardter es-
trutural, podem servir de referéncia ao aprimoramento do modelo brasileiro.

Um sistema ideal de equalizagio deve conter uma visdo sistémica das capa-
cidades fiscais estaduais, apresentada pelos dois paises referenciais, sendo particu-
larmente importante no caso brasileiro, tendo em vista as grandes diferencas nas
estruturas socioprodutivas estaduais, as fortes distor¢oes nas transferéncias consti-
tucionais, bem como os diferentes critérios e impactos de outros instrumentos de
repasses de recursos aos estados (voluntédrios e de fundos setoriais, por exemplo).

As transferéncias de fundo a fundo aos estados no financiamento das acoes
em educagio e satide tomam como referéncia a receita tributdria propria e os
recursos de transferéncias de impostos. E o caso do Fundo de Manutengio e
Desenvolvimento da Educacio Bdsica e de Valorizagio dos Profissionais da Edu-
cagao (Fundeb)?” e do Fundo Nacional de Saide (FNS). Nio ¢ dificil perce-
ber o entrelagamento entre as desigualdades territoriais e as discrepancias nas

20. A EC n2 53/2006 substituiu o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Bésico e de Valorizacdo do
Magistério (Fundef) pelo Fundeb, cuja fonte de recursos incorporou novas transferéncias obrigatérias, mantendo todas
as anteriores, inclusive o FPE. Esta emenda foi requlamentada pela Medida Provisoria ne 339/2006, e os descontos
correspondentes efetivados a partir de janeiro de 2007. A Medida Proviséria foi transformada na Lei n® 11.494, de
20 de junho de 2007. Atualmente, a deducdo do FPE para o Fundeb é de 20% do valor do repasse.
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capacidades fiscais dos estados para proverem servicos publicos nestas dreas com-
pativeis com suas demandas sociais especificas.

As assimetrias nos or¢camentos estaduais terminam impactando a distribui-
¢ao de transferéncias para setores especificos, como a educagio, visto que parte
delas corresponde ao Fundeb, calculado por estado em razao da vinculagio da
receita de impostos e de transferéncias. A situagio é amenizada pela complemen-
tagao dada pela Unido, que transfere recursos aos estados que nio atingirem um
piso minimo de recursos para a educagio estabelecido nacionalmente.

Outro problema é um potencial recuo dos repasses voltados ao custeio de pro-
gramas ligados a investimentos naquelas dreas de educacio e satide, mas, também,
em saneamento, habitagio, infraestrutura urbana etc. Programas de investimento
nestas dreas sa0 0s mais sensiveis aos cortes orcamentdrios, justamente aqueles que
poderiam contribuir de maneira mais incisiva para a reducio nas disparidades terri-
toriais quanto ao grau de desenvolvimento socioecondmico dos estados.

O Brasil vem adiando a transi¢ao para um modelo mais adequado — sistémico e
estrutural — de equalizagio fiscal para os estados, em parte devido ao debate sobre uma
reforma tributdria ampla, alterando as fontes de financiamento das transferéncias, e
em parte devido ao receio dos estados de perdas tributdrias associadas a qualquer tipo
de mudanga tributdria. Assim, o pais vive em uma encruzilhada quanto a necessdria
reforma (Mendes, 2021) do principal mecanismo de equalizagio fiscal para os estados
(FPE): todos querem mudar o sistema, mas todos resistem a mudar.

A revisdo nos critérios de partilha das transferéncias intergovernamentais é
um passo necessirio em dire¢io a equalizacio da capacidade fiscal dos estados,
mas a prépria institucionalidade ¢ sujeita a muitas controvérsias. O STF exigiu
mudangas nos coeficientes de reparti¢io do FPE, calculados pelo TCU, apés jul-
gar que os critérios entdo vigentes eram inconstitucionais, uma vez que falhavam
em compensar as unidades economicamente frdgeis. A mudanga promovida por
conta desta determinagio, em 2015, nao alcanga resultados préticos até hoje. Esta
pode ser, também, a oportunidade de rever a institucionalidade do instrumento,
na dire¢ao da criagao de uma comissio nacional semelhante as existentes na Austrélia
e no Canadd, capaz de rever sistematicamente o desenho, a aplicagio e os resultados
do sistema de equalizagdo do pais.

Cabe ressaltar que os principais fluxos de recursos do governo federal
para os estados e municipios nio foram incorporados ao “teto de gastos’
(EC n®95/2016):* repasses por repartigao de receita (como o FPE); reparticao da

21. A EC n® 95/2016 implanta 0 Novo Regime Fiscal com um teto para as despesas primarias da Unido a ser
observado durante vinte anos, com base nos gastos de 2016, reajustado anualmente pelo IPCA/IBGE, para garantir a
sustentabilidade da divida publica federal.
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contribui¢io do saldrio-educa¢io; complementa¢io da Uniao ao Fundeb; fundo
constitucional do Distrito Federal; e compensagdes financeiras pela produgao e
exploragao de petréleo e gds natural, recursos hidricos para geragao de energia
elétrica e de outros recursos minerais. Isto constitui vantagem aos governos esta-
duais, que nio sofrem contigenciamento destes recursos.

Contudo, ¢é preciso considerar os impactos da EC n® 95/2016 nas transfe-
réncias por reparti¢io de receita para os estados e os municipios nao computadas
no teto dos gastos. A medida que o PIB nacional volte a crescer de maneira sus-
tentdvel e a arrecadagio do IPI e do IR responda positivamente a este movimen-
to, as esferas subnacionais obteriam ganhos de receita. Mas, o contrdrio pode,
também, acontecer. Uma parcela dos dispéndios com saide e educagio estaria
protegida pela vinculagio das receitas, mas o custeio destas dreas depende de re-
passes do governo federal, particularmente nas regies mais carentes. Havendo
queda dos repasses, em razio do teto de gastos, tem-se o risco de desorganizagio
das redes publicas de prestacio de servigos locais.

Os impactos do Novo Regime Fiscal instituido pela EC n° 95/2016 estao
sujeitos a discussdes, ainda, mas os efeitos sobre o crescimento e os indicadores
socioecondmicos so importantes no contexto dos estados e das transferéncias
federais, em particular do FPE. Sem reformas nestes instrumentos compensat6-
rios e na reversdo de despesas obrigatdrias, o ajuste recaird principalmente sobre
os investimentos publicos, reduzindo o alcance de redugao das desigualdades so-
cioecondmicas estaduais. Levando-se em conta que os estados e os municipios
menos desenvolvidos tém pouca capacidade de contribuir nesta matéria, a queda
dos investimentos federais nio tende a ser compensada por estas esferas de go-
verno. Nio havendo compensagio em investimentos por parte do setor privado,
também, como reverter o quadro recessivo nacional atual de maneira sustentdvel?

5 CONCLUSAO

As fungoes estatais envolvem aspectos alocativos, distributivos, estabilizadores e
reguladores. A teoria do federalismo fiscal e das finangas publicas discute cada um
destes aspectos no sentido de definir os papéis, as responsabilidades e as condi-
¢Oes necessdrias para que cada nivel de governo — federal, estadual e municipal —
compatibilize as capacidades de recursos disponiveis com as necessidades e as
demandas sociais especificas por bens e servigos publicos.

O instrumento de transferéncia de recursos fiscais do governo federal
brasileiro aos estados nio promove equalizago fiscal como os modelos canadense
e australiano, que podem ser adaptados ao caso nacional. As transferéncias afetam
as capacidades fiscais préprias e disponiveis estaduais, nem sempre compativeis
com as necessidades sociais e os custos de provisio de bens e servigos publicos.
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A implanta¢io de um modelo de equalizacio fiscal no pais envolve uma
revisio das caracteristicas bdsicas do mecanismo atual, em comparagao aos dois
paises referenciais. As fontes de financiamento dos instrumentos adotados sio
distintas, mas prevalece o fundamento de que nao apenas repasses obrigatdrios de
recursos federais compensam as capacidades fiscais proprias estaduais. O grau de
equalizagio perseguido pelo instrumento depende, no lado da oferta, da capaci-
dade fiscal disponivel dos estados em prover bens e servicos publicos de padrao
nacional e, no lado da demanda, do uso do recurso putblico para atender as neces-
sidades socioecondmicas especificas locais.

O restrito modelo brasileiro, com dois indicadores de demanda — populagio
e rendimento domiciliar per capita —, ignora que os recursos transferidos atu-
am apenas como fator complementar das capacidades fiscais préprias estaduais.
O modelo confunde o desenho do instrumento (critérios) com o objetivo de um
mecanismo de equalizagdo. As diferentes capacidades fiscais préprias e disponi-
veis dos estados brasileiros sao dependentes das diferentes estruturas produtivas
estaduais, que, por sua vez, refletem-se nos parimetros populacionais e de rendi-
mento domiciliar per capita estadual.

Mesmo que o objetivo do FPE fosse equalizar apenas os rendimentos domi-
ciliares per capita estaduais, as diferentes capacidades fiscais préprias e disponiveis
dependem das condigoes socioecondmicas e infraestruturais locais. Os recursos
disponiveis estaduais, que incluem o FPE, para a provisao de bens e servicos pu-
blicos precisam tratar de dois fatores: de demanda (necessidade social) e de oferta

(capacidade fiscal).

Isso fica mais patente, ainda, em relacdo as receitas disponiveis dos estados,
que constituem o saldo final de recursos recebidos e distribuidos pelos e para os
estados, incluindo outras transferéncias voluntirias, discriciondrias e para as dreas
de satde e educagao. No caso brasileiro, a adogio de um critério de equalizagao
levando em conta os recursos disponiveis, em vez das receitas préprias dos esta-
dos, como nos moldes canadenses e australianos, permitiria uma adequagao mais
simples e direta das capacidades fiscais dos estados para dotd-los, inicialmente,
de condicoes de recursos compativeis com as condi¢oes socioecondmicas locais.
Ao mesmo tempo, os custos de provisao, no modelo australiano, tendem a ser
maiores em estados mais pobres e menos populosos, perante a falta de estrutura
e de escala econdmica (congestionamento) necessdrias & melhor oferta de bens e
servicos publicos.

A capacidade fiscal prépria dos estados depende do ICMS e do IPVA, que
estao mais associados ao mercado consumidor do que as suas estruturas produtivas.
A capacidade fiscal prépria das provincias no Canadd tem como base a arreca-
dagio de impostos sobre a renda e a producido industrial pelos préprios estados.
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No Canadd, esta arrecadagio incide sobre uma estrutura de producio e renda
jé em niveis convergentes ou, pelo menos, nio tdo desiguais quanto no Brasil.
No caso australiano, o IPVA ¢ semelhante ao ICMS brasileiro. Este tributo, no
Brasil, é o foco da guerra fiscal entre os estados e tem impacto diferenciado nas
capacidades fiscais proprias estaduais. As receitas do governo federal brasileiro sobre
arenda (IR) e a producio industrial (IPI), em grande parte provenientes de estados
mais ricos, dependem da estrutura produtiva e de seu reflexo na renda das familias.

Por fim, a institucionalidade na governanga do sistema de equalizagao é quase
nula no caso brasileiro, com os modelos canadense (féruns entre governos federal
e provinciais) e australiano (CGC) podendo servir de referéncia para a criagio de
uma comissio nacional bipartite (Unido e estados) ou mesmo tripartite (mais os
municipios), na linha do que ocorre no Sistema Unico de Saide (SUS). Arranjos
federativos e institucionais, tais como os consércios publicos, possibilitam reu-
nir recursos de diferentes entes que sejam adequados a oferta de bens e servigos
publicos compartilhados e compativeis com as condigoes socioecondmicas e de
infraestrutura das populagées locais conjuntas, no territério ampliado.

E mais do que patente a necessidade de transformar a alocagio de recursos
fiscais entre os estados brasileiros em um sistema de equalizacio fiscal, adaptando
algumas regras e critérios flexiveis previstos nos modelos australiano e canaden-
se. A transi¢do a um novo modelo nacional de equalizagio, como tratado aqui,
exigiria um dificil acordo politico e uma implanta¢io ao longo do tempo, de-
mandando novas discussdes e estudos. Mas consiste em processo essencial para
o alcance dos objetivos constitucionais de maior convergéncia socioeconémica
entre os estados brasileiros.
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CAPITULO 6

A POSSIBILIDADE DE MUDANCA EM PLENA TEMPESTADE:
NOVOS VENTOS NO HORIZONTE'

Ménica Mora?

1 INTRODUCAO

O Estado brasileiro tem como preceito constitucional o regime federativo. Esse
tipo de organizagio afigura-se pela existéncia de diferentes niveis, ou camadas de
governo, atuando em mdltiplas dimensées no territério nacional. A gestdo das
diferencas, em acordo com as idiossincrasias de cada nacio, leva a que ela seja
prépria e especifica em cada experiéncia nacional. No caso do Brasil, a autonomia
dos governos subnacionais permite uma agao estratégica, na medida em que os
governos sio muito mais que simples operadores da politica definida no governo federal.

A autonomia presente, e desejada, pelo regime federativo, contudo, muitas
vezes ndo significa que entes da Federagio tao dispares disponham de capacidade
técnica para identificar as alternativas possiveis que conduzam ao desenvolvimen-
to e tampouco se articulem em um projeto nacional articulado. A autonomia
¢ compativel com a elaboragio de propostas de politicas puablicas, a partir de
diretrizes nacionais, de modo que as multiplas dimensées do Estado brasileiro
sejam trabalhadas e articuladas sob a forma de politicas coordenadas, seguindo
um planejamento estratégico.

Ou seja, ¢ importante definir objetivos e metas e tragar uma trajetdria para
atingi-los, permitindo que as especificidades produzam vocagées que, se explo-
radas, criariam as condigdes necessdrias para a capacidade potencial do pais ser
atingida. Ao longo desse processo, o Estado pode desempenhar um papel de ar-
ticulador e fomentador da iniciativa privada, seja como um indutor da deman-
da agregada, seja por meio de agoes especificas, orientando estrategicamente e
sustentando medidas que fomentem o desenvolvimento econémico, de modo a
consolidar vocagoes.

1. A autora agradece aos pareceristas anonimos pelas sugestdes a versdo anterior deste artigo, publicado no
Boletim de Anélise Politico-Institucional (Bapi) ne 30, ressaltando que, evidentemente, erros e omissdes séo de sua
inteira responsabilidade.

2. Técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Macroecondmicas do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Dimac/Ipea). E-mail: <monica.mora@ipea.gov.br>.
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A inser¢ao do Estado brasileiro nas dltimas décadas foi claudicante. As pre-
missas do Consenso de Washington® disputaram espago com a defesa da inter-
vengao estatal. Neste capitulo, recuperaremos a histéria das finangas estaduais e, a
partir dela, serdo apresentadas alternativas em que algumas das politicas atribuidas
ao Consenso de Washington possam criar o espago fiscal necessirio para que o
desenvolvimento econémico seja articulado pelo Estado.

Discussoes sobre o papel desempenhado pela politica fiscal no crescimento
econdmico e pela intervengao do estado na economia, como indutor do desenvol-
vimento, foram impulsionadas recentemente pela retragio da oferta de trabalho
e pela ruptura da relagio entre investimento e emprego. A possibilidade de o
investimento estatal impulsionar as vocagoes locais simboliza também a perspectiva
de construgio de cadeias de produgio capazes de absorver mao de obra e evitar a
sobrecarga dos sistemas de prote¢ao social.

No Brasil, os sistemas de protecio social, articulados em um “quadripé”
¢ q
fundamentado em educacio, satde, assisténcia social e previdéncia, em acordo
G
com os preceitos constitucionais, foram constituidos em resposta as demandas da

Carta Magna de 1988.

A Constituicio Federal de 1988 (CF/1988), também conhecida como
Constitui¢ao Cidada, buscou assegurar direitos sociais bésicos como um meca-
nismo para atenuar as disparidades socioeconémicas. O texto constitucional es-
tabeleceu competéncias concorrentes para a maioria dos servicos providos pelo
setor publico, mas, ao longo do tempo, passou a ocorrer uma especializagio por
nivel de governo.

Gradualmente, na condigio de entes da Federacio, os governos estaduais
e municipais passaram a desempenhar uma fungio estruturante no Estado
brasileiro, 2 medida que gradualmente assumiram um papel essencial na provisao
de servigos publicos voltados para educacio, satide e seguranga publica.

O financiamento das politicas sociais tendeu a absorver parte expressiva do
orcamento dos governos federal e subnacionais, dada a magnitude do desafio.
Pisos de gasto para a sadde e para a educagio foram instituidos com a finalidade
de assegurar o financiamento tripartite. Adicionalmente, a provisao desses servigos,
intensiva em capital humano, implicou a contratagao de funcionalismo publico.

3. 0 Consenso de Washington, conforme resgatado por Batista (1994), foi a consolidacdo de uma série de propostas
defendidas por organismos multilaterais no encontro Latin American Adjustment: How Much Has Happened?,
realizado em 1989, com a intengdo de fundamentar e estimular a implementagdo do idedrio neoliberal na América
Latina. Neste capitulo, defende-se especificamente que a capacidade de os governos subnacionais organizarem suas
contas cria o espaco fiscal, ideia defendida pelos organismos multilaterais e implicita no Consenso de Washington,
0 que potencialmente pode contribuir para o desenvolvimento. Cabe mencionar que o objeto de discussdo sao os
governos subnacionais, e eles, por ndo emitirem moeda, tém autonomia limitada para realizar politicas fiscais ativas.
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Paralelamente, mecanismos de controle ao gasto e ao endividamento, ma-
terializados sob a forma de regras fiscais, foram estabelecidos para evitar desequi-
librios nas contas publicas dos estados e dos municipios, pois, ao contrdrio do
que ocorre em nivel federal, os governos subnacionais nao vinculam gastos a uma
agenda macroeconémica e dispdoem de instrumentos muito limitados para lidar
com crises.

Os desequilibrios fiscais, em geral, sio associados ao crescimento das des-
pesas obrigatérias — associadas frequentemente a gastos com funcionalismo em
educagio, saide e seguranga. Portanto, as regras no Brasil consistem em um ins-
trumento para evitar que gastos correntes obrigatrios comprimam as demais
categorias. No limite, em casos extremos, esses gastos podem inclusive extrapolar
o or¢amento, de tal modo que sequer haja recursos para o pagamento de servigos
da divida e de pessoal.

Resguardar a capacidade de gasto estadual, por meio da imposi¢ao de regras
fiscais, significa preservar a capacidade de investir e de prover servigos publicos e,
paradoxalmente, a autonomia fiscal, uma vez que se define aqui autonomia fiscal
como a capacidade de pagar suas contas, com espago para despesas de capital, sem
precisar negociar com o governo federal — pois essa repactuacio frequentemente
leva a perdas de grau de liberdade na conducio das financas publicas estaduais.
“O estabelecimento de controles assemelha-se ao pedido de Ulisses, na Odisseia,
de que os marujos o amarrem ao mastro dos navios para se evitar o canto das
sereias. Tem-se ciéncia da falibilidade humana e dos limites da atuagio dos estados
enquanto entes federados.”

Argumentos a favor de uma racionaliza¢io do uso dos recursos ptblicos nao
significam a defesa de cortes reais de saldrio ou de uma reforma administrativa;
ao contrdrio, as regras fiscais asseguram a sustentabilidade dos gastos, ao conferir
consisténcia intertemporal, e evitam medidas extremas. Novas tecnologias criam
condigbes, por exemplo, de reduzir a reposi¢ao de funciondrios ou de realoci-los
em outras fun¢des, sempre em prol do interesse publico. As regras fiscais, se bem
aplicadas, podem simbolizar um impulso no processo de melhor alocagio dos
recursos disponiveis.

O ajuste fiscal das despesas correntes nio pode ser reduzido a um fim em si
mesmo. Pode, sim, criar as condi¢bes necessdrias para um novo ciclo de investi-
mento, por meio da mudancga da composi¢ao do gasto publico subnacional, con-
tribuindo para o desenvolvimento econdémico sustentdvel em termos ambientais
e de forma inclusiva.

4. Essa metéfora foi feita por um dos generosos pareceristas andnimos. Nao tinha como néo reproduzi-la aqui, pois
descreve exatamente o papel das regras fiscais no ambito subnacional.
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Discute-se neste capitulo o papel desempenhado pelas regras fiscais para gover-
nos subnacionais em regimes federativos, como mecanismo de controle e, portanto,
como instrumento para assegurar a autonomia fiscal dos governos subnacionais no
médio e longo prazo. Isso serd demostrado por negagio. Ou seja, a ineficiéncia das
regras fiscais levou a uma queda do gasto em varidveis discriciondrias — pelo maior
comprometimento da receita com gastos correntes obrigatérios — ¢ a uma perda de
autonomia fiscal. Se as regras fossem efetivas, nao teria ocorrido a reducio do espago
fiscal, ou a piora dos servicos, com desmonte de servigos de qualidade, ou mesmo a
perda de autonomia fiscal — consubstanciada no limite no estado do Rio de Janeiro,
com os recursos orcamentdrios sequer suficientes para o pagamento da folha do fun-
cionalismo e com necessidade de adesao ao Programa de Recuperagio Fiscal.

E se as regras fiscais fossem efetivas?

Supondo restricoes ao crédito, argumenta-se que as regras fiscais consistem
em uma condi¢io necessdria no 4mbito subnacional para a estruturacio de espaco
fiscal para o investimento estatal, ainda que nio seja condi¢do suficiente para a
implementacio de um projeto de desenvolvimento impulsionado pelo Estado. O
pleno uso das capacidades estatais, portanto, nio pode ser atribuido estritamente
a recursos disponiveis. Em 2020, em plena pandemia da covid-19, os governos
estaduais no agregado tiveram um aumento significativo da disponibilidade de
caixa, em circunstincias similares aquela imposta pelas regras fiscais, e isso pode
ajudar a compreender os desafios de articular investimentos em prol de uma
agenda de desenvolvimento.

Este artigo inicialmente trata de politica fiscal e capacidades estatais, fun-
damentando a importincia de regras fiscais — as quais nio sio compreendidas
com um fim em si mesmas, mas, sim, potencialmente articuladas em um projeto
que visa ao desenvolvimento das vocagoes locais impulsionadas pela intervengao
estatal. Subsequentemente, sao abordados o conceito de soft budget constraint
(restriio orcamentdria suave, considerado uma das justificativas para o uso de
regras fiscais para estados e municipios) e os alicerces institucionais no Brasil,
tecendo, ao final, algumas criticas ao arcabougo conceitual e institucional. Em
seguida, sao discutidos o modelo de provisao de servigos publicos oriundo da
CF/1988, o desequilibrio fiscal e as consequéncias da exacerbagio, com a perda de
autonomia fiscal, explicitadas por meio do Regime de Recuperagio Fiscal (RRF).
Na secio seguinte, as financas publicas em 2020 surgem como simulagio para o
hard budget constraint (restrigio orcamentdria rigida). Nessa secdo, introduz-se a
discussao do espaco fiscal como condi¢io necessdria, mas nao suficiente, para o
investimento estatal. Ilustra-se a secio com entrevistas com secretdrios de Fazenda
estaduais, realizadas no dmbito de um projeto conjunto do Ipea e do Banco de
Desenvolvimento da América Latina (Corporacién Andina de Fomento — CAF),
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sobre regras fiscais, em que a questdo do investimento foi tratada, assim como a
experiéncia do Fundo Soberano do Estado do Espirito Santo (Funses) e do Banco
de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG). Ao fim, as consideracoes finais
articulam as diferentes se¢oes.

2 POLITICA FISCAL, CAPACIDADES ESTATAIS E REGRAS FISCAIS

A teoria macroecondmica estd permanentemente em busca de alternativas para
lidar com desafios impostos pela conjuntura econémica.’ Niveis elevados de de-
semprego mesmo com a retomada da economia sugerem um processo de mudan-
¢a no padrio de crescimento econémico, caracterizado pela reducio da capacida-
de da economia de gerar empregos, seja no Ambito do setor publico, seja por meio
da iniciativa privada (Braga, 2021). Paralelamente, hd dificuldades de sustentar
elevados niveis de crescimento.

Incluir por meio do mercado do trabalho um crescente contingente de tra-
balhadores e assegurar elevados niveis de crescimento que sejam consistentes, com
sustentabilidade ambiental, constituem um desafio tanto para economias desen-
volvidas quanto em desenvolvimento.

A teoria econdmica tradicional defrontou-se com a necessidade de buscar
alternativas que dessem conta desse desafio. E isso era fundamental uma vez que
a China despontava com um modelo de crescimento calcado na intervengao do
Estado na economia, obtendo resultados compativeis com o desenvolvimento
econdmico e se consolidando como a segunda maior economia mundial (Jabbour
e Gabriele, 2021). Diante disso, foi retomado o debate sobre a possivel eficicia da
intervengio estatal na economia por meio de politicas fiscais ativas.

A discussdo sobre o papel do estado na economia remonta ao século XX,
mais especificamente a década de 1930.¢ Keynes (1936) discutiu a possibilidade
da intervencio do Estado na economia por meio da politica fiscal ativa e da coor-
denagio macroecondmica. Na obra, o autor revé a légica prevalecente ao contestar
a Lei de Say (suposigao de que a oferta cria sua prépria demanda) e introduzir o
principio da demanda efetiva.

A Lei de Say originalmente considerava que a oferta criava a sua prépria
demanda agregada, com a economia dispondo de mecanismos intrinsecos que
a conduziam ao pleno uso dos fatores de producio. A questdo central consistia
em obter o uso mais eficiente dos recursos disponiveis. Desse modo, o governo
concorria com a iniciativa privada por recursos escassos: assim, a politica fiscal

5. A discussao de Blanchard e Summers (2017) mostra o impacto potencial sobre o uso de instrumentos de politica
macroeconémica decorrente de crises profundas na economia, inclusive com a possibilidade de revolucionar a
teoria econdmica.

6. Snowdon e Vane (2005) e Deane (1978) apresentam resumidamente as ideias de Keynes.
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ativa tinha como contrapartida uma reducio dos investimentos privados. Impli-
citamente, a Lei de Say pressupunha que a economia estava em sua fronteira de
produgio, sem espago para o uso da politica fiscal como instrumento macroeco-
ndémico — afinal, a economia trabalhava, por defini¢cio, com pleno emprego dos
fatores de produgao.

Em contraposigio, o principio de demanda efetiva fundamentava-se no fato
de a economia capitalista ndo fazer uso pleno dos fatores de produgao disponiveis.
Portanto, o problema central nio estava na esfera da oferta, mas, sim, em uma
insuficiéncia de demanda efetiva estrutural. Cabia ao Estado atuar de modo a
sustentar a demanda agregada. Como a economia nio operava na fronteira da
produgio, os investimentos estatal e privado nio concorriam por recursos escassos;
eram complementares, com os gastos estatais estimulando a iniciativa privada

(Keynes, 1936).

Implicitamente, Keynes se fundamentava no que se pode chamar de paradoxo
da parciménia. A poupanca em termos macroecondmicos nio seria responsavel por
financiar o investimento. Ao contririo, ela seria resultado das decisoes de investir.
O investimento definia o produto e, por residuo, seria obtida a poupanga. Portanto,
as decisoes de investimento nao estavam subordinadas a poupanca prévia e tampouco
o produto seria limitado por uma fronteira de produgio dada (Keynes, 1936;
Carvalho, 1992; Oreiro, 2011).

Teorias macroecondmicas mainstream até a década de 2010 restauraram a
Leide Say. Monetaristas, novos cldssicos e o novo consenso, que se autodenominava
novo keynesiano, defendiam versoes revistas da Lei de Say e divergiam do uso da
politica fiscal ativa (Snowdon e Vane, 2005; Lopreato, 2006).

\

Atualmente, diferentes economistas, com contribuicoes relevantes a cons-
trugdo da teoria macroecondmica, estdo resgatando a politica fiscal como um ins-
trumento potencialmente relevante para induzir o crescimento da economia e o
emprego (Blanchard e Summers, 2017). Conforme é notério, investimento estatal
fomenta a demanda agregada e, potencialmente, desempenha um papel funda-
mental sobre a oferta agregada, j4 que pode afetar positivamente a produtividade
sistémica, produzindo, portanto, externalidades positivas na economia. Assim, os
investimentos tém efeitos de curto prazo sobre a demanda agregada — sendo im-
portante instrumento para lidar com crises econdmicas — e de longo prazo sobre a
oferta agregada, supondo que os investimentos foram estruturados e articulados a
partir de um projeto estratégico.

Entretanto, ainda que o investimento publico, sob a égide de uma poli-
tica fiscal ativa, supondo-o estratégico, seja estruturante, isso nao é suficiente.
A retomada do crescimento econdmico nio estd necessariamente tendo como
contrapartida o aumento do emprego, rompendo, por isso, com a teoria
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keynesiana tradicional. H4, pois, desafios a serem suplantados: surge a alternativa da
intervencio estratégica do Estado na economia, de modo a reduzir o desemprego
e impulsionar o desenvolvimento econémico sustentdvel em termos ambientais.
Nesse processo, a politica industrial ressurge como um recurso-expediente para se
alcancar o desenvolvimento econémico.”

Nesse sentido, a dinAmica econdmica regional pode desempenhar um papel
essencial para assegurar o desenvolvimento local e, mais, como um instrumento para
ampliar a base de arrecadagio. Essencialmente, ¢ importante dispor de um plano de
desenvolvimento local e regional articulado com uma politica nacional. Ou seja,
torna-se necessdria uma estratégia de longo prazo com metas e objetivos para
que as iniciativas do governo nio sejam esvaziadas por acoes isoladas e desar-
ticuladas. A concretizagio da vocagio local produz dinamismo econdmico
e arrecadagdo. Conforme sintetizado por Monteiro Neto (2013, p. 8),

0 gasto em investimento tem o potencial de revelar as escolhas mais estratégicas
feitas pelas administragdes publicas estaduais de maneira a tornar a economia local
mais competitiva, ou a criar e atrair novos setores produtivos para esta economia,
promovendo sua transformagio estrutural.

Em paises organizados sob a forma de federacio, a vocacio local pode
ser impulsionada pelas capacidades estatais subnacionais. Capacidades estatais
si0 um conceito que abarca simultaneamente as dimensées econdmico-fiscal e
politico-institucional. Ambas se articulam entre si e definem, em dltima instAncia,
as possibilidades e os limites de os entes da Federacio contribuirem para a cons-
trugao de um ambiente favordvel ao desenvolvimento.

O pleno uso das capacidades estatais, ou governativas, estd associado 2 exis-
téncia de espago fiscal para investimento. Ainda que condigio necessdria para a
constru¢ido de um ambiente favordvel ao desenvolvimento, o espago fiscal nao
¢ condicdo suficiente. O projeto de desenvolvimento em uma articulagio das
capacidades politico-institucionais e econdmico-fiscais define o pleno uso das capa-
cidades estatais e a construgao de um ambiente favordvel. Conforme Monteiro

Neto (2013, p. 9),

os governos subnacionais precisam estar dotados do que serd denominado aqui
capacidades governativas: o amplo conjunto de meios e recursos econdmicos e
financeiros (capacidades econdmico-fiscais) e os recursos politicos e institucionais
(capacidades institucionais) para promover o desenvolvimento.

7. A proposta do Plano Biden nos Estados Unidos reforca essa posicao.
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Governos subnacionais nio emitem moeda e, portanto, nao dispdem de
soberania. Portanto, esses governos lidam, em principio, com restri¢io or¢amen-
téria. O financiamento dos recursos necessdrios para exercer capacidades estatais
depende da gestao orcamentdria e da alocagio dos recursos entre diferentes usos.

As regras fiscais para governos subnacionais criam o espaco fiscal para que as
capacidades estatais sejam exercidas, na medida em que permitem a mudanca da
composi¢o do gasto, ou seja, disponibilidade para aumentar os investimentos.
Portanto, as regras consistem em um instrumento para evitar que gastos correntes
comprimam todas as demais categorias.

3 REGRAS FISCAIS

3.1 Referencial teorico tradicional

O modelo macroeconémico define, em dltima instincia, os limites e as possibi-
lidades da intervencio do Estado na economia (Snowdon e Vane, 2005). Con-
sequentemente, os modelos fundamentam ou nio o uso das regras fiscais pelo
governo federal. Modelos macroeconémicos calcados no principio de demanda
efetiva atribuem 2 politica fiscal um papel dinamizador na economia, enquanto
o hard budget ¢ tradicionalmente utilizado como um instrumento para o equi-
librio fiscal intertemporal no contexto da teoria neocldssica, que se caracteriza
pela maximizagio de recursos escassos. Os instrumentos fiscais, contudo, estio
subordinados a possibilidade de emitir moeda.

A légica das finangas publicas subnacionais difere da federal, pois estados e
municipios nio emitem moeda, dispondo de instrumentos limitados para lidar
com desequilibrios fiscais e financeiros e, portanto, defrontam-se com restrigoes
orcamentdrias. Em regimes federativos, as regras fiscais para governos subnacio-
nais evitam desequilibrios fiscais e preservam a capacidade de gasto.

A existéncia de regras fiscais eficazes seria classificada como hard budget constraint,
enquanto a presenca de soff budget constraint se caracterizaria da seguinte maneira.

Portanto, haveria um problema de soft budger constraint se os governos subnacionais
supusessem que de fato ndo hd uma restri¢io orcamentdria absoluta, e poderiam
ter incentivos a gastar supondo repasses da Unido em caso de despesas superiores a
receita (Kornai, 1986, p. 2, tradugio nossa).®

8. "The softening of the budget constraint appears when the strict relationship between expenditure and earnings
has been relaxed, because excess expenditure over earnings will be paid by some other institution, typically by State.
A further condition of softening is that the decision-maker expects such external financial assistance with high
probability and this probability is firmly built into this behavior".
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3.2 Regras fiscais: arcabouco institucional no Brasil

A Lei Complementar (LC) n° 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), definiu o arcabougo institucional sobre o qual hoje
se assentam as regras fiscais no Brasil.” A sustentabilidade fiscal seria alcancada por
meio de limites ao endividamento e ao gasto com pessoal. A LRF estabeleceu limites
para o gasto com pessoal (reforcando os ji existentes) e deliberou que os limites ao
endividamento deveriam ser instituidos por resolu¢io do Senado.

A definigao de limites globais ao endividamento para os trés niveis de governo,
em resposta a demanda da LRE deu-se pela Resolugio do Senado n® 40, de 20 de
dezembro de 2001, segundo a qual a divida consolidada liquida ao final do 15°
exercicio financeiro nio pode exceder:

* o caso dos estados e do Distrito Federal, duas vezes a receita corrente

liquida (RCL); e
*  no caso dos municipios, 1,2 vez a RCL.

O ajuste da divida em diregao ao limite global deveria ocorrer com a dimi-
nuigao de um quinze avos a cada exercicio financeiro.

Adicionalmente, hd um conjunto de regras para a tomada de empréstimos,
gradualmente construido, que, na prdtica, funciona como mais uma barreira na
contrata¢io de operagoes de crédito. Por exemplo, os critérios definidos com base
na capacidade de pagamento (Capag), metodologia de cdlculo de que depende a
concessdo de garantias pelo governo federal. Em geral, os potenciais credores dos
governos subnacionais condicionam a liberacio a garantia dada pela Unido de pa-
gamento do servigo da divida em caso de inadimplemento, ou sao bancos federais.

A LRF definiu limites globais ao gasto com pessoal, que se desdobram em
limites especificos. A despesa total ndo poderia exceder:

¢ na Unido, 50% da RCL;
¢ nos estados, 60% da RCL; e
*  nos municipios, 60% da RCL.

A LRF define regras para o monitoramento do gasto com pessoal, subordi-
nando a cria¢io de despesas obrigatdrias de cardter continuado & comprovagio de
recursos para o seu custeio, pelo aumento permanente de receita ou pela redugio
definitiva de despesa.

9. 0 arcabouco institucional introduzido pela LRF pode ser compreendido como resultado de um processo que se inicia
com a implementacdo do Plano Real e a impossibilidade de fazer uso de mecanismos de ajuste da despesa a receita
em ambiente sem inflacdo. A explicitacdo do desequilibrio fiscal dos estados levou & aprovagdo da LC n 82 (conhecida
como Lei Camata), em 22 de janeiro de 1996, e posteriormente da LC n2 96, em 31 de maio de 1999. Paralelamente,
diante da crise financeira, a Lei n® 9.496, de 11 de setembro de 1997, propds um programa de reestruturagao fiscal
dos estados, com o refinanciamento da divida estadual condicionado a um forte ajuste fiscal.
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3.3 Criticas ao referencial tedrico tradicional e ao arcabouco
institucional brasileiro
A LRF identificou o limite aos gastos com pessoal como uma questéo central para
evitar o desequilibrio nas contas publicas subnacionais. De fato, os desajustes
nas finangas estaduais sempre estiveram, de um modo ou de outro, associados a
despesas com o funcionalismo.

H4, contudo, inconsisténcias nas regras fiscais que tém por finalidade limitar
o gasto com pessoal. Em primeiro lugar, a LRF nio considera que aumentos com
gastos com ativos sdo amplificados, pois em geral os reajustes sio garantidos por
lei aos inativos abrangidos pelos regimes préprios de previdéncia social (RPPS).
Em segundo lugar, a entrada na inatividade implica a redugao do quantitativo de
funciondrios, o que implica reposi¢io. Em terceiro lugar, calcula-se a regra fiscal
com um denominador instdvel e sujeito a oscilagdes ciclicas, e, desse modo, mesmo
que o numerador estivesse sob controle da administragio publica, a regra poderia
nao ser cumprida em decorréncia de uma queda abrupta do denominador.

Adicionalmente, a defini¢ao do conceito de gasto com pessoal ¢ atribuida
aos tribunais de conta estaduais, o que leva a descontinuidades temporais e/ou en-
tre Unidades da Federagio (UFs). Assim, o numerador também nio era andlogo
em todos os estados, o que dificultava, ou mesmo impedia, a comparagio entre os
governos subnacionais e fragilizava seu uso para identificar a sadde financeira do
ente, assim como os limites do gasto com pessoal como regra fiscal.

Argumenta-se que, na Federago brasileira, a falta de consisténcia dos me-
canismos de controle leva ao fato de que seguir as regras nio significa necessaria-
mente evitar desequilibrios fiscais. Além disso, a auséncia de comprometimento
dos governos estaduais nao pode ser atribuida 4 expectativa de aportes do governo
central. Se assim o fosse, a disciplina de mercado seria uma solugao. Nio hd
realmente mecanismos internos ou incentivos que conduzam 2 responsabilidade
fiscal. Isso se d4 em decorréncia do horizonte temporal com o qual os governos
subnacionais trabalham e pelo fato de a légica do gasto dos governos subnacionais
nio estar submetida a um modelo macroeconémico. '

Como ndo hd incentivos ou mecanismos intrinsecos para os governos
subnacionais agirem de modo a assegurar o equilibrio nas financas publicas na
Federagao brasileira, tornam-se necessdrias regras externas para evitar desajustes fiscais.
Ainda que as consequéncias sejam aquelas identificadas pelo soff budget constraint,

10. Os processos de refinanciamento da divida de 1989, 1993 e 1997 ndo decorreram de crises associadas a
expectativa de salvamento pelo governo, mas, sim, da propria ldgica interna dos governos subnacionais e de sua
insercdo na Federacdo. A auséncia de mecanismos internos, que impecam a eclosdo de crises, requer, portanto, controle
externo (Mora, 2002). Recentemente, a renegociagdo da divida por meio de LC ocorreu pela repactuacdo federativa,
mas nao consistiu em um processo de resgate dos governos estaduais.
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a natureza do problema é mais complexa. Assim, a desejabilidade de regras fiscais
deve-se a uma busca por autonomia fiscal, conforme conceito definido na intro-
dug¢io deste capitulo.

4 AS IMPLICACOES DA INCONSISTENCIA DAS REGRAS FISCAIS NA PRATICA:
A CRISE DAS FINANCAS PUBLICAS ESTADUAIS

4.1 A CF/1988 e o funcionalismo publico

A CF/1988 estabeleceu competéncias concorrentes para muitas das atribuicoes
do governo em seu esfor¢o de universalizar o acesso a servicos como satde e
educagio. Paralelamente, consolidou a descentralizagio fiscal, aumentando a par-
ticipagao dos estados e, principalmente, dos municipios na receita disponivel,
ainda que nenhum ente estivesse obrigado a implementar qualquer uma dessas
politicas. Conforme enfatizado por Arretche (2004, p. 22),

qualquer ente federativo estava constitucionalmente autorizado a implementar
programas nas dreas de satde, educagio, assisténcia social, habitagio e saneamento.
Simetricamente, nenhum ente federativo estava constitucionalmente obrigado a
implementar programas nestas 4reas.

Ao longo do tempo, esse processo foi em parte revertido, seja pelo aumento
da receita disponivel federal, seja pela gradual especializacio na provisao de servi-
cos publicos pelos entes da Federagao.

A revisao desse processo com a ampliagao da capacidade de gasto do governo
federal — e eventualmente de coordenacio — se deu com a criacio de contribuicoes
nio partilhadas com os governos subnacionais e com a aprovagio da desvinculagio
de receitas da Uniao (DRU)."" Note-se que, posteriormente, esse mecanismo foi
parcialmente revogado, com a supressio dos impostos federais do conjunto de
receitas desvinculadas. Mesmo com a DRU em vigor, estados e municipios repre-
sentavam uma parcela expressiva do gasto publico.

Gradualmente, a ideia presente de competéncia concorrente foi substituida
pela especializagio na provisio do servico. Ao longo do tempo, estados e municipios
desenvolveram competéncias especificas, o que pode ser atribuido a defini¢ao
por meio de LCs e ECs de pisos minimos de gasto para determinados fins ¢ a
prevaléncia de processos caracterizados pelo pragmatismo e por diferentes graus

11. A desvinculacdo de recursos da Unido antecede & DRU e remonta ao Fundo Social de Emergéncia (FSE), instituido
sob a justificativa de contribuir para a estabilizagdo da economia. Posteriormente, o FSE foi substituido pelo Fundo de
Estabilizacdo Fiscal (FEF) e depois alterado e transformado em DRU. A desvinculacéo envolve uma série de polémicas,
j& que asseqgura maior flexibilidade or¢amentéria, mas reduz os recursos definidos constitucionalmente a serem
destinados a area social (Dias, 2008). Atualmente, a DRU se limita ao contingenciamento de 30% das contribuicdes
federais — Emenda Constitucional (EC) n2 93, de 8 de setembro de 2016. Isso atinge os estados indiretamente, pois se,
por um lado, as contribui¢des ndo sao partilhadas com os estados, por outro, o contingenciamento reduz o aporte de
recursos federais para o financiamento de politicas sociais.
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de complexidade, com adequagao a diferentes niveis de capacidade técnica. Con-
forme afirma Abrucio (2002, p. 2),

em boa medida, o discurso e a prética descentralizadoras derivaram dessa crise do
modelo centralizador de intervencio estatal. No entanto, vale ressalvar que o balango
dos tltimos vinte anos nio revela uma redugio significativa do tamanho do Estado ou
o esvaziamento do governo central. Houve, sim, mudancas na estrutura centralizada
anterior, com novas formas de provisio e atuagio do aparato estatal, sé que o resultado
disso estd levando a repensar o papel do poder nacional, em vez de destrui-lo. A criagio
de mecanismos de coordenativa federativa na Satide, com o PAB [Piso de Atencio
Bésica), e na Educacio, com o Fundef [Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagio do Magistério], foi a maior novidade no campo
das relagoes intergovernamentais. Em ambos hd instrumentos indutores, seja pela via
do financiamento, seja pelo controle social, os quais fortaleceram uma descentralizagio
orientada por resultados padronizados nacionalmente e que nio desvirtuam o cardter
autdbnomo dos governos subnacionais.

Ainda assim, ¢ importante enfatizar que a heterogeneidade que caracteriza
a Federagao brasileira também estd presente na provisio de servigos publicos por
estados e municipios. Ou seja, os esforcos pela homogeneizacio das fontes de
financiamento e as iniciativas para equalizar a capacidade de gasto nio foram
suficientes para evitar resultados desiguais na provisao de servigos pelos entes da

Federagao. Como aponta Arretche (1999, p. 135),

o sistema brasileiro de protegio social vem modificando radicalmente seu formato
institucional nestes anos 1990. Mas esta reforma estd longe de ser homogénea para
as diversas politicas e para o territério nacional. H4 grande variagio no que diz
respeito A extensdo do processo de descentralizacio entre as diversas politicas sociais
e entre os distintos estados brasileiros. (...) Estas varidveis — atributos estruturais dos
governos locais e requisitos institucionais das politicas — sdo elementos decisivos
do célculo realizado por cada administracio local com vistas & decisio de assumir
fungodes de gestio em cada politica particular.

A heterogeneidade que distingue a Federagio brasileira é reforcada pela auto-
nomia dos governos subnacionais, que podem adotar toda e qualquer politica, desde
que sejam cumpridas as definicoes legais de gasto. Segundo Arretche (2004, p. 20),

a autonomia politica e fiscal dos governos estaduais e municipais permite que estes
adotem uma agenda prépria, independente da agenda do Executivo federal. As relagoes
verticais na Federagio brasileira — do governo federal com estados e municipios e
dos governos estaduais com seus respectivos municipios — sio caracterizadas pela
independéncia, pois estados e municipios sdo entes federativos autbnomos.

Mesmo que a capacidade de provisao de servicos seja heterogénea, o gasto
subnacional hoje é fortemente concentrado em satide, educagio e seguranga publi-
ca. Hé pisos minimos definidos na CF/1988 e depois reforgados e aprimorados por
LCs e ECs que comprometem parcela expressiva do orcamento (Santos ez 4l., 2017).
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Desse modo, os entes subnacionais foram induzidos gradualmente a participar ativa-
mente da provisao dessas politicas.

A provisio dos servigos de satide se d4 por meio do Sistema Unico de Satide
(SUS). Em trinta anos, o SUS se tornou o maior sistema universal de satide do
mundo, capilarizado e com uma organizacio especifica. As fungdes desempe-
nhadas gradualmente foram se diferenciando por nivel de governo. Os servigos
ambulatoriais, como as clinicas da familia, sio geridos pelas prefeituras. Servi-
¢os de maior complexidade, em geral, sdo oferecidos pelos governos estaduais,
enquanto o governo federal oferece servicos especializados como o Instituto
Nacional do Cancer (Inca).

A oferta de servicos de educagio foi gradualmente sendo compartimentada.
O governo federal concentra o ensino universitdrio, estados em geral sdo responsd-
veis pelo ensino médio e fundamental 2, enquanto os municipios oferecem educagio
infantil e ensino fundamental. Como as competéncias sdo concorrentes, hd escolas
federais dedicadas ao ensino fundamental, como ¢ o caso do Colégio Pedro II e das
escolas militares; e estados que oferecem ensino universitdrio — Universidade Estadual
do Rio de Janeiro (Uerj), Universidade de Campinas (Unicamp) e Universidade de
Sao Paulo (USP) —, mas a oferta da educacio publica gradualmente foi se especiali-
zando e concentrando esforgos em nichos especificos.

As desigualdades da economia brasileira, consubstanciadas sob um indice
de Gini da ordem de 0,543 em 2019 e que tornam nosso pais um dos mais de-
siguais do mundo, turbinaram a demanda por servigos como educagio, satde e
seguranga publica. O processo de especializagao veio, entao, com a contratagio de
funciondrios publicos para prover esses servigos, na medida em que sdo intensivos
em capital humano, representado em muitos estados um percentual superior a
75% da quantidade de servidores.

O funcionalismo publico estd em acordo, portanto, com a natureza do texto
constitucional e com o papel desempenhado por essas politicas na redugao da desi-
gualdade. Em decorréncia do processo de especializagio, com cada nivel de gover-
no sendo responsdvel por um certo tipo de servigo, desajustes fiscais ao reduzirem
a disponibilidade de recursos de estados ¢ municipios potencialmente provocam
desequilibrios no sistema como um todo. Ou seja, a incapacidade dos estados re-
verbera sobre a eficicia e eficiéncia de todo o modelo de oferta de servicos publicos.

Por fim, convém enfatizar a importincia do governo federal para a coor-
denagdo do processo de descentralizacio e dos estados na articulagao federativa,
explicitada por Souza e Carvalho (1999, p. 201) quando destacam o papel crucial
da Uniao e dos estados na materializagio de uma necessdria e complexa engenha-
ria institucional para viabilizar o processo de descentralizagio:
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engenharia que envolva mecanismos efetivos de subsidiariedade entre os trés niveis
de governo, levando em conta as limitagoes dos estados e municipios com baixo
grau de desenvolvimento econdmico e institucional e outros obstdculos no avango
do processo em discussdo [processo de descentralizagao].

H4 instrumentos para estimular a cooperagao entre governo federal e entes
subnacionais, orientando a agenda dos entes subnacionais em diregao a propos-
ta da Unido. Entretanto, a coordenacio federal dos esforcos subnacionais nio é
automdtica e tampouco irrestrita ou ilimitada, demandando negociacio politica
e repasse de recursos. O fato de os estados ndo emitirem moeda introduz as con-
digoes necessdrias para que o governo federal disponha dos meios para induzir em
alguma medida a a¢do subnacional. Paradoxalmente, as regras fiscais desempe-
nham um papel relevante nesse processo de articulagio federativa e nos esforgos
de coordenagido da agenda subnacional pelo governo federal.

O esforgo para racionalizar o uso dos recursos por meio de regras fiscais, inclu-
sive com a inten¢do de manter o funcionalismo e fortalecer as capacidades estatais,
se justifica pela preservagio da natureza do Estado brasileiro definido na CF/1988.
As regras fiscais salvaguardam a capacidade intertemporal de gastos de estados e
municipios e reforcam o espago de coordenagio pelo governo federal, que dispoe de
instrumentos efetivos para expandir, ou restringir, o gasto subnacional.

4.2 Desequilibrios nas contas publicas

A histéria recente das financas puablicas estaduais permite identificar o que ocor-
reu com os limites e as possibilidades dos mecanismos de controle. A economia
brasileira iniciou um processo de desaceleragio no inicio da década de 2010.
Paralelamente, o Brasil comprometeu-se a levar a cabo uma série de obras para se-
diar grandes eventos esportivos. O governo federal criou as condigées necessdrias
para o financiamento de grandes obras publicas, avalizando operagoes de crédito
e condicionando-as ao uso dos recursos para viabilizar a realizagio da Copa do

Mundo em 2014 e das Olimpiadas em 2016 (Mendes, 2020).

O investimento ¢ frequentemente considerado na literatura como um ele-
mento central para propulsionar o desenvolvimento econdémico. Observa-se que as
desoneragoes tributdrias oferecidas pelos governos estaduais como mecanismo para
estimular a aloca¢io de atividades econdmicas em seu espago territorial e o ciclo
de investimentos realizados entre 2012 e 2015 configuraram-se como estimulo ao
investimento, seja ele privado ou publico. Entretanto, isso nao levou a um processo
de desenvolvimento articulado e de crescimento econdémico sustentado.

A guerra fiscal foi 0 mecanismo mais préximo de estimulo a atividade pro-
dutiva e a0 desenvolvimento regional. Seus resultados, contudo, so controversos,
pois em geral a medida nio partiu de um diagnédstico sobre a economia local ou
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de um plano de desenvolvimento. A busca de empreendimentos, e os consequentes
impulsos ao emprego e a dinidmica local, levou a uma disputa entre os estados
com externalidades negativas, dado que acarretou perdas para o coletivo, pois,
em ultima instincia, resultou em uma queda na arrecadagio tributdria nacional,
em decorréncia das isencoes concedidas (Prado, 1999).

Por sua vez, no ciclo de investimentos financiado por operagdes de crédito
entre 2012 ¢ 2015, as capacidades estatais estavam voltadas para obras especifi-
cas, que, mesmo fomentando a demanda agregada, nao estavam articuladas sob
a égide de um plano de longo prazo voltado para o desenvolvimento local. Isso
significa que espaco fiscal para investimento ¢ condigio necessdria para a imple-
mentagio de uma agenda de desenvolvimento, mas nao uma condi¢io suficiente.

O novo ciclo de endividamento assegurou recursos necessarios para os inves-
timentos (Mora, 2016). Aumentos da RCL foram, em grande medida, absorvidos
por gastos correntes e, em particular, transformados em despesa com pessoal, sem
serem convertidos em aumento do investimento. Pode-se atribuir isso ao fato de
setores do funcionalismo publico estadual obterem ao longo do periodo reajustes
salariais expressivos em termos reais.'?

O impacto dos reajustes salariais sobre as finangas publicas foi amplificado
porque esses reajustes também eram concedidos aos inativos. Para agravar a tendéncia
a0 desequilibrio atuarial intertemporal dos regimes préprios de previdéncia esta-
duais, policiais militares e professores, com regras especiais de aposentadoria, ten-
diam a migrar para a inatividade com uma idade média inferior as demais carreiras
(Santos, Carvalho e Martins, 2017). Essas carreiras s3o intensivas em capital huma-
no e, frequentemente, demandam reposi¢ao quando se dd a vacincia dos cargos.

Cabe mencionar que o préprio desajuste permanente dos governos estaduais,
em decorréncia do elevado comprometimento da RCL com pessoal — inclusive com
a necessidade de aportes crescentes para financiar o contingente de inativos vincula-
dos aos regimes proprios de previdéncia —, com servigo da divida e, paralelamente,
com os pisos de satde e educacio, levou a busca de alternativas para a racionalizagio
dos recursos publicos. O uso de novas tecnologias reduziu a demanda por funciond-
rios publicos, tornando algumas fungées obsoletas, e contribuiu para que o aumento
de inativos fosse em parte compensado pela redugao do gasto com pessoal ativo.
(Cavalcanti e al., 2022). O esfor¢o dos governos estaduais nessa dire¢io, contudo,
nio evitou desequilibrios nas contas publicas estaduais.

Os governos estaduais defrontaram-se com uma acentuada queda da receita
entre 2014 ¢ 2016 (reducdo real de 6,4%), que pode ser explicada em grande
medida pelo declinio do produto (diminui¢io de 3,55% e 3,28% em 2015 e

12. Sobre reajustes das despesas com pessoal, ver Santos et a/. (2020).
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2016, respectivamente), como apresenta o gréfico 1. Ainda que a retragio da RCL
tenha sido observada em todos os entes, a intensidade da queda variou bastante,
refletindo a heterogeneidade da Federacio.

GRAFICO 1
RCL: estados — deflacio pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)
(Em R$ bilhdes de mar./2021)
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Fonte: Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentaria (RREOQ).

A queda acentuada da arrecada¢io ocorreu em um momento em que
o comprometimento da receita com gastos obrigatérios estava muito elevado.
As varidveis tradicionalmente utilizadas para implementar o ajuste fiscal, as des-
pesas discriciondrias, em parte, haviam sido financiadas com operacoes de crédito
entre 2012 e 2014, na medida em que o investimento esteve associado a emprés-
timos. A retragio da atividade econdémica e sua repercussio sobre a arrecadagio
tributdria levaram a desequilibrio fiscal e financeiro. Situagées especificas, como
foi o caso do Rio de Janeiro," tornaram o quadro ainda mais grave.

As regras fiscais nao foram suficientes para evitar o impacto da retragio da
atividade econdmica sobre as financas piblicas em meados da década de 2010.
Nesse periodo, a despeito das medidas paliativas adotadas,' alguns governos

13. A crise no Rio de Janeiro, uma UF com indicadores fiscais, como a divida consolidada liquida em proporcéo a RCL,
muito deteriorados quando comparado a média Brasil, coincidiu com uma retracéo da atividade econdmica no estado
mais acentuada do que no restante do pais.

14. A desaceleragdo do ritmo de crescimento econdmico coincidiu com a LC n® 148, de 25 de novembro de 2014. Essa
lei reviu os critérios de atualizagdo monetdria, substituindo o Indice Geral de Precos-Disponibilidade Interna (IGP-DI) pelo
IPCA ou pela Selic, o que fosse inferior, e reduziu as taxas de juros de 6% a 9% para 4% ao ano (a.a.). Ja em 2015, a
LC ne 151, de 5 de agosto de 2015, autorizou o uso de até 70% dos valores inscritos como depésitos judiciais.
ALCn2 156, de 28 de dezembro de 2016, estendeu o prazo do financiamento em 240 meses, suspendeu o pagamento do
servico da divida por seis meses e concedeu descontos decrescentes na prestacéo dorefinanciamento da divida sob a égide da
Lei n® 9.496, de 11 de setembro de 1997, e da Medida Provisdria (MP) ne 2.192-70, de 24 de agosto de 2001.
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estaduais enfrentaram desequilibrios fiscais, o que foi vislumbrado no ambito
do gasto com pessoal e do comportamento do investimento.” A deterioragio
das finangas publicas estaduais levou algumas UFs a nem sequer honrarem suas
despesas com o funcionalismo e 4 queda acentuada do investimento, que atingiu
a ordem de 85% entre 2014 e 2018 no caso do Rio de Janeiro (tabela 1).

TABELA 1
Investimento em estados com elevadas dividas — deflacionado pelo IPCA
(NUmero-indice 2006 = 100)

Anos eleitorais

2006 2010 2014 2018 2019
Rio de Janeiro 100 178,1 2117 34,2 26,7
Minas Gerais 100 98,6 105,8 28,5 42,2
Rio Grande do Sul 100 204,9 1721 135,1 68,7
Sao Paulo 100 230,7 190 103,4 86,2

Fonte: Ipeadata.
Elaboracdo da autora.

4.3 Programa de recuperacao fiscal: a perda da autonomia

Governos subnacionais nio dispéem de instrumentos préprios para lidar com a
queda acentuada de receita, pois ndo emitem moeda, e, como o desajuste fiscal se
caracteriza pela dificuldade de financiar despesas correntes e um dos critérios para
novos empréstimos seria o financiamento de despesas de capital, as possibilidades
de contratar operagoes de crédito sao muito limitadas (restringindo-se a dividas
com fornecedores, com o funcionalismo e operagoes de antecipacio de receita
orcamentdria). Estados e municipios sdo impelidos, entdo, diante de desequili-
brios fiscais, a negociar a adesao a programas de socorro fiscal e financeiro.

A intensidade do desajuste fiscal e financeiro na segunda metade da
década de 2010 de algumas UFs requereu um programa de ajuda mais efetivo.
Foi proposto, entao, o RRF dos estados e do Distrito Federal, regulamentado por
meio da LC n® 159, de 19 de maio de 2017. A coexisténcia simultinea de divida
consolidada superior & RCL, despesas liquidas com pessoal somadas ao servico da
divida superiores a 70% da RCL e obrigagoes contraidas superiores as disponibi-
lidades de caixa, o que se caracteriza como insuficiéncia financeira, ¢ necessiria
para pleitear a inclusao do ente da Federacio no programa. O regime prevé o
nao pagamento das prestagoes da divida administradas pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) por 36 meses, o que pode ser renovado por mais 36 meses.

15. O superavit primario ndo é um bom indicador, pois, com o ciclo de endividamento, houve aumentos dos
investimentos financiados com operagdes de crédito. Como os investimentos sdo contabilizados como despesa
priméria, mas as operacdes de crédito, ndo, a queda do superavit primério precedeu crise e ndo simbolizou
desequilibrio fiscal. A série de investimentos antecede 2013, quando se iniciou o ciclo de endividamento.
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Como contrapartida, os estados devem:
*  privatizar empresas estatais;

* ajustar o regime juridico Gnico estadual e o regime previdencidrio a
legislagao em vigor na esfera federal;

* diminuir a despesa tributdria em 10% a.a.;
*  buscar, se possivel, constituir regime de previdéncia complementar;

* nio assentir reajuste ao funcionalismo, empregar novos servidores,
exceto quando hd vacancia de cargo, ou instituir fun¢io ou modificar
carreira que acarrete elevagio de despesa; e

* nio contrair novos empréstimos, com exce¢io daqueles autorizados

pelo RRE

Somente o estado do Rio de Janeiro conseguiu homologar sua adesio ao
RRE. Rio Grande do Sul, Minas Gerais ¢ Goids também pleitearam entrar nesse
regime. Atualmente, o RRF estd em discussio.

A incapacidade de as regras evitarem desequilibrios fiscais levou a necessi-
dade de se aderir ao RRF e, desse modo, as decisoes das UFs tornaram-se subor-
dinadas a aprovagao federal. Contudo, mesmo a adesio ao RRF nao levou ao
saneamento das contas puablicas no estado do Rio de Janeiro, e a deterioragio estd
explicitada no baixo patamar de investimento (tabela 1). Portanto, segundo o
conceito definido de autonomia fiscal, a adesdo ao RRF nio correspondeu a uma
maior capacidade de decisdo sobre como alocar os gastos.

5 NOVOS VENTOS: A BUSCA POR ALTERNATIVAS PARA O DESENVOLVIMENTO

O comprometimento excessivo da RCL com gastos correntes obrigatérios e a
queda da arrecadacio, associados em grande medida a desaceleragao econémica
em 2015 e 2016, reduziram a capacidade de investimento e de construgao de um
ambiente favordvel ao desenvolvimento. A recuperagio gradual da capacidade de
arrecadacio levou a RCL a atingir o patamar de 2014 somente em 2019. Ainda
assim, houve uma queda da capacidade de gasto em termos per capiza.

Os servigos da divida, compreendidos a partir da dinimica do endivida-
mento estadual, e os gastos com pessoal, por um lado, e a geragao de receita, por
outro, estabelecem o espaco orcamentdrio para uma agenda de desenvolvimen-
to. As capacidades estatais dos governos estaduais estdo diretamente associadas a
disponibilidade de recursos para investir. Portanto, espago fiscal no or¢amento é
condi¢do necessdria para repensar a atuagio do Estado em um regime federativo,
ainda que nio seja o suficiente.
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Os governos estaduais defrontaram-se com uma situagio fora dos padroes
em 2020. A pandemia da covid-19 fez com que a Organizagio Mundial da Sai-
de (OMS) orientasse o isolamento social. A consequente retragio da atividade
econdmica repercutiu sobre a arrecadagao tributdria e sobre a capacidade de
financiamento dos governos subnacionais, uma vez que a base de arrecadagio
abruptamente se contraiu e os governos estaduais e municipais dispoem de graus
de liberdade muito limitados, pois nio emitem moeda. Diante disso, politicas
compensatorias realizadas pelo governo federal contemplaram os entes da Federa-
¢40, com a finalidade de evitar o desequilibrio das contas publicas, e a populagao
em geral, com um programa de renda (o auxilio emergencial).

Mecanismos que asseguraram transferéncias federais para manter o mesmo
patamar de recursos do Fundo de Participagio dos Estados (FPE) de 2019 e para
fazer frente & queda estimada do Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servicos
(ICMS)," além da suspensio do pagamento do servigo da divida estadual junto a
Unifo, foram implementados. A queda da receita do ICMS foi superestimada e, em
conjunto com as demais medidas, simbolizou um aumento da receita disponivel.'®
Adicionalmente, convém mencionar que as transferéncias federais nao foram dire-
cionadas para compor os fundos voltados ao financiamento da educagio e da satde.

Além disso, como contrapartida as transferéncias, uma série de medidas ini-
bindo elevagao do gasto com pessoal evitou que o aumento de receita fosse absor-
vido com a concessao de reajustes ao funcionalismo dos estados e dos municipios.

Assim, a redugao dos gastos correntes, e a consequente diminui¢io do com-
prometimento de RCL com despesas de pessoal, e o aumento da receita associado
as transferéncias federais resultaram em uma elevagio do superdvit primdrio. Tra-
dicionalmente, utilizam-se os recursos nao utilizados de receita primdria, ou seja,
o superdvit primdrio, para pagamento do servigo da divida. ALC n° 173, de 27 de
maio de 2020, suspendeu o pagamento de juros e a amortizagio da divida subna-
cional junto ao governo federal e incentivou que a mesma iniciativa fosse adotada
pelos bancos federais, criando as condigoes necessdrias para o nio pagamento de
parcela do gasto com servico da divida.

Além disso, a ampla reforma da previdéncia," aprovada em 2019 diante do
discurso de déficit atuarial, estendeu aos RPPS subnacionais as medidas defini-
das no 4mbito federal. Entre estas, destaca-se a majoragio da aliquota previden-
cidria, com a finalidade de aumentar a contribui¢io dos servidores publicos no

16. MP n2 938, de 2 de abril de 2020.

17.LC n2 173, de 27 de maio de 2020.

18. 0 auxilio emergencial proporcionou que em estados do Nordeste, por exemplo, a renda média habitual em 2020
tenha sido superior aos anos anteriores a pandemia, contribuindo positivamente para sustentar a demanda agregada
e para evitar uma queda ainda mais acentuada do produto interno bruto (PIB).

19. EC n® 103, de 12 de novembro de 2019.
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financiamento do RPPS, a ser estendida também aos RPPS estaduais (tabela 2).
Na pritica, isso simbolizou uma redugio da despesa com pessoal, pois 0 aumento
das contribui¢oes previdencidrias reduziu o aporte necessdrio para assegurar os re-
cursos para o pagamento dos beneficios previdencidrios. Esses recursos podem ser
realocados em outras despesas, por exemplo, em investimentos.

TABELA 2
Resumo das reformas previdenciarias estaduais

Aliquota(s) de contribuicdo Faixa de incidéncia da Més/ano da reforma

Ente dos segurados (%) contribuigéo_ por inativos previdénciaria
e pensionistas

Unido 7,5-22 RGPS Nov./2019
Acre 14 1M Dez./2019
Alagoas 14 1SM Dez./2019
Amazonas 14 RGPS Dez./2019
Amapé 14 RGPS Out./2020
Bahia 14-15 3 SMs Fev./2020
Ceara 14 2 SMs Dez./2019
Distrito Federal 11-14 1SM Jul./2020
Espirito Santo 14 RGPS Jan./2020
Goias 14,25 1SM Dez./2019
Maranhao 7,5-22 RGPS Nov./2019
Minas Gerais 11-16 3 SMs Set./2020
Mato Grosso do Sul 14 1SM Dez./2019
Mato Grosso 14 1SM Ago./2020
Pard 14 RGPS Dez./2019
Paraiba 14 RGPS Ago./2020
Pernambuco 14 RGPS Dez./2019
Piauf 11-14 1SM Dez./2019
Parand 14 3 SMs Dez./2019
Rio de Janeiro 14 RGPS

Rio Grande do Norte 11-18 R$ 3.500 Set./2020
Rondénia 14 RGPS Out./2020
Roraima 11-14 RGPS Jul./2021
Rio Grande do Sul 7,5-22 1SM Fev./2020
Santa Catarina 14 1M Ago./2021
Sergipe 14 1M Dez./2019
Séo Paulo 11-16 1SM Mar./2020
Tocantins 14 RGPS Dez./2020

Fonte: STN (2021).
Obs.: 1. Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS); SM — salario minimo.
2. RGPS refere-se ao valor teto do beneficio.
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Na prdtica, os efeitos sobre as financas publicas estaduais foram similares
aos da imposicdo de regras fiscais sobre gastos com pessoal e sobre o servico da
divida, reduzindo o peso de ambos e aumentando o espago para o investimento.
Portanto, artificialmente, obteve-se espago fiscal e, consequentemente, maior au-
tonomia, com a alternativa de se aumentar o investimento.

Esse processo de melhora das contas publicas estaduais ocorreu paralela-
mente a uma deterioragio da situagio socioecondmica, ao longo de 2020, com a
retracio da atividade econdmica. E mesmo o processo recente de recuperagio da
economia, em 2021, refor¢a isso. Os indicadores macroecondmicos sugerem uma
retomada da atividade econdmica, mas o emprego nao responde com a mesma
intensidade. Ademais, constata-se que o aumento do desemprego recente se dis-
tribui de modo desigual na populacio, seja por critérios etdrios, seja por escolari-
dade. Entre janeiro de 2020 e janeiro de 2021, o estoque de trabalhadores formais
decai de 35 milhées para 31 milhoes, segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilio Continua (PNAD Continua), realizada pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). A taxa média de desemprego se aproximava de
13,9% no Brasil no quarto trimestre de 2020, alcangando 30% dos jovensentre 18 ¢
24 anos (Lameiras, 2021).

Coincidentemente, observa-se a perda crescente da participagio da industria
de transformagio e o aumento do peso do setor agropecudrio e da inddstria extra-
tivista. Reverter a perda de espago relativo da industria com relagio a essas outras
atividades pode estimular o aumento do emprego e contribuir para o desenvol-
vimento socioecondmico, pois a inddstria tende a absorver mais mao de obra do
que a agropecudria.

Esse descolamento entre investimento e emprego sugere a importancia do
investimento estatal estruturado a partir de um projeto nacional visando ao de-
senvolvimento econdémico sustentdvel do ponto de vista ambiental e condizente
com diretrizes para uma politica industrial ativa.

5.1 Investimentos

Assim, ainda que espago fiscal seja condicio sine qua non para financiar politicas
publicas voltadas para o desenvolvimento, nao necessariamente o investimento é
realizado com base em um projeto estratégico. Nesta subsecao, apresenta-se um
panorama dos investimentos realizados pelos governos dos estados de Alagoas e de
Sao Paulo, como também se descrevem iniciativas como do Funses e do BDMG.

Em um projeto conjunto do Ipea e do CAE foram realizadas entrevistas com
governos dos estados de Sao Paulo e de Alagoas com a finalidade de conhecer melhor
a situagdo fiscal e financeira, assim como a estratégia de investimentos, desses entes.
Num extremo, S2o Paulo é a UF mais potente da Federagio, noutro, Alagoas ¢ uma
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das mais pobres; enquanto Sao Paulo é responsével por 31,6% do PIB brasileiro, exce-
dendo o somatério do que é produzido nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
Alagoas ¢ responsavel por 0,8% do PIB do pais. No entanto, a despeito de perfis tao
diferentes, ambos os estados se destacam pela gestao fiscal responsavel (tabela 3).

TABELA 3
PIB: Brasil e Grandes Regides (2018)
2018 (R$ milhdes) Distribuicdo (%)
Brasil 7.004.141 100,0
Norte 387.535 55
Rondonia 44914 0,6
Acre 15.331 0,2
Amazonas 100.109 1,4
Roraima 13.370 0,2
Para 161.350 23
Amapa 16.795 0,2
Tocantins 35.666 0,5
Nordeste 1.004.827 14,3
Maranhdo 98.179 1,4
Piaui 50.378 0,7
Ceard 155.904 2,2
Rio Grande do Norte 66.970 1,0
Paraiba 64.374 0,9
Pernambuco 186.352 2,7
Alagoas 54.413 0,8
Sergipe 42.018 0,6
Bahia 286.240 41
Sudeste 3.721.317 53,1
Minas Gerais 614.876 8,8
Espirito Santo 137.020 2,0
Rio de Janeiro 758.859 10,8
Sao Paulo 2.210.562 31,6
Sul 1.195.550 171
Parana 440.029 6,3
Santa Catarina 298.227 43
Rio Grande do Sul 457.294 6,5
Centro-Oeste 694.911 9,9
Mato Grosso do Sul 106.969 1,5
Mato Grosso 137.443 2,0
Goids 195.682 2,8
Distrito Federal 254.817 3,6

Fonte: Contas Regionais/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/3fT8TMH>.
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Sao Paulo e Alagoas observaram o aumento das suas receitas, o que, na prética,
simbolizou um aumento das disponibilidades de caixa (tabela 4) (Mora, 2021).

TABELA 4
Disponibilidades de caixa (2018-2021)
(Em R$ bilhdes de jun./2021)

UF 2018 2019 2020
Acre 0,5 0,8 11
Alagoas 14 2,0 33
Amazonas 2,7 31 4,1
Amapa 4,0 2,1 5,2
Bahia 43 3.8 6,0
Ceara 33 41 5,9
Distrito Federal 0,3 0,8 2,2
Espirito Santo 33 5,2 6,1
Goias 0,0 1.5 37
Maranhdo 0,6 1,0 1,2
Minas Gerais 0,0 0,0 0,0
Mato Grosso do Sul 1.3 1.5 34
Mato Grosso 0,3 1,6 5,7
Para 1,6 2,8 4,7
Paraiba 1.4 2,0 33

Pernambuco 1,7 2,6 41
Piaui 1,7 0,4 2,3
Parand 9.3 10,6 14,4
Rio de Janeiro 0,0 0,0 0,0
Rio Grande do Norte 0,0 0,3 0,0
Rondénia 14 2,5 34
Roraima 0,8 0,1 1,6
Rio Grande do Sul 1,2 0,0 0,0
Santa Catarina 2,8 3,0 50
Sergipe 0.8 0,5 09
Sao Paulo 17,2 17,0 27,2
Tocantins 11 0,9 2,0
Total geral 63,2 70,3 116,9

Fonte: Anexo 2 do Relatério de Gestao Fiscal (RGF).

O comprometimento desses estados com o ajuste fiscal é andlogo a exis-
téncia de um hard budger constraint. O desafio consistia em como alocar esses
recursos entre os potenciais usos. A disponibilidade de recursos representou um
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aumento dos investimentos, ou seja, uma tentativa de exercer as capacidades
estatais. A condi¢do necessdria para o aumento dos investimentos estava dada.
Entretanto, nio ¢ condi¢do suficiente para que a aloca¢io se dé da melhor for-
ma possivel, supondo que isso seria como parte de um projeto de desenvolvi-
mento articulado no longo prazo.

A situagdo atual das financas publicas de Alagoas resulta de um processo ini-
ciado em meados da década de 2015 e caraterizado pelo comprometimento com
a racionalizacio do uso de recursos publicos. A internalizagio da importincia do
ajuste fiscal como a forma para se dispor de meios para o investimento levou a busca
pelo melhor uso dos recursos disponiveis.

Alguns exemplos em diferentes esferas, como os que se seguem, permitem
dimensionar o esforgo empreendido.

1) O estado empreendeu esfor¢os que trouxeram a automatizacio de
servicos, com redugao do pessoal ativo necessario para prestar os servigos
basicos a populagao.

2) A aquisi¢do de um programa para prover servicos por meio da internet
por R$ 60 mil permitiu a racionalizagio dos gastos de custeio e
investimento em infraestrutura fisica, assim como reduziu a necessidade
de reposicio de ativos.

3) A racionalizacio de ativos e passivos facultou a renegociagio de
precatérios e abatimentos na divida estadual, com o uso de prejuizos
registrados pelo banco estadual concordatério.

4) Sucessivas reformas previdencidrias, inclusive a tltima, diminuiram os
gastos com inativos e, consequentemente, também o passivo atuarial do
estado associado ao RPPS dos funciondrios civis.

Os recursos acumulados sob a forma de disponibilidade de caixa foram utili-
zados para investimentos. Essa transmuta¢io demandou esforgos expressivos, pois
o estado nao dispunha de capacidade técnica para viabilizd-los ou uma agenda es-
truturada de desenvolvimento. O estado, ento, buscou iniciativas bem-sucedidas,
ou ao menos interessantes, em outras UFs para implementd-las, além de fazer uso
da experiéncia técnica de organismos multilaterais. Assim, diversos programas
de outros estados do Nordeste, como Ceard e Piaui, que foram replicados em
Alagoas, se beneficiaram de financiamento com organismos multilaterais como
a CAF e o Banco Internacional para Reconstrugio e Desenvolvimento (Bird)
para suprir deficiéncias estruturais, como a precariedade técnica, e dialogaram
com os municipios de modo a identificar as principais demandas em termos de
urbanizagio de ruas e pragas.
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Os avangos do estado de Alagoas mostram os resultados dos esfor¢os em-
preendidos, mas também revelam limita¢oes estruturais. Iniciativas como o con-
sércio do Nordeste sao fundamentais, pois contribuem para a disseminacio de
experiéncias bem-sucedidas e ajudam a contornar as dificuldades, evidenciando
que recursos para investimento sio uma condi¢io necessdria para exercer plena-
mente as capacidades estatais, mas nio suficientes.

As iniciativas dos governos estaduais estio associadas ao seu proprio
amadurecimento. Ou seja, nota-se que Sio Paulo tem uma trajetdria path
dependence, ou seja, as capacidades estatais foram constituidas ao longo do tempo
e o investimento hoje estd atrelado a decisoes passadas, o que significa dizer que
o estado enfatiza o investimento na rede vidria a partir de um planejamento
estratégico em que as principais agoes sio encadeadas no tempo.

H4 um plano de desenvolvimento de infraestrutura vidria articulado, com
recursos adicionais absorvidos com base em uma estratégia de longo prazo.
O estado age de modo estruturado e independente das demais UFs. Seu governo
dispoe do aporte técnico necessdrio para dar continuidade ao plano de investi-
mentos e nio se articula com municipios ou outros estados. Nao hd agoes diretas,
por meio de investimentos, com a finalidade de estancar o processo de desindus-
trializacdo em curso, que tanto afeta o estado de Sao Paulo — mais especificamente,
as financas publicas —, materializada sob a forma de queda absoluta e relativa da
arrecadacio de ICMS nos dltimos quinze anos, com a perda de participagao rela-
tiva da UF vis-2-vis as demais.

Deve-se mencionar a agéncia de fomento Desenvolve SP, que oferece em-
préstimos para setores especificos e desembolsava, em média, aproximadamente
R$ 400 milhoes por ano, ou seja, aproximadamente 0,3% do ICMS arrecadado
no estado entre 2014 ¢ 2019, valor mais que duplicado em 2020 (R$ 1,1 bilhio).*
Linhas de crédito foram disponibilizadas para microempresas com dificuldades para
lidar com os impactos financeiros causados pela covid-19 em 2020. Além disso, hd
uma linha de crédito para pequenas e médias empresas, destinadas ao financiamento
de inovagoes, mas esses desembolsos sao marginais, absorvendo R$ 243 milhoes
entre 2013 e 2020, ou seja, R$ 30 milhées em média por ano.

H4 iniciativas de governos estaduais, em um esfor¢o de sanar a auséncia de um
projeto de desenvolvimento nacional articulado. O estado do Espirito Santo, por
exemplo, contornou a auséncia de uma agenda de desenvolvimento nacional criando
um fundo soberano (o Funses) como instrumento para dinamizar a economia local.
Minas Gerais, por sua vez, manteve um banco de desenvolvimento regional.

20. Disponivel em: <https://bit.ly/3WMmmgj>.
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Criado pela LC n° 914, de 17 de junho de 2019, o Funses, um fundo espe-

cial de natureza financeira e contabil, foi constituido com o intuito de:

I — promover o desenvolvimento econdmico sustentdvel do Estado, por meio de
uma politica de investimentos estratégicos que possam minimizar os impactos
do declinio das receitas provenientes da industria do petréleo e do gds natural no
longo prazo;

II — gerar mecanismos de poupanca, com finalidade intergeracional e como
forma de mitigar possiveis riscos fiscais e auxiliar a condugio da politica fiscal em
periodos anticiclicos.

§ 12 Para fins do disposto no inciso I, consideram-se investimentos estratégicos aqueles
caracterizados por possuirem a capacidade de criar infraestrutura econdmica e estimular
o desenvolvimento de um ambiente propicio a atragio de cadeias de investimentos, de
forma a intensificar o crescimento da economia estadual, o desenvolvimento regional,
o incentivo 2 inovagio e a sustentabilidade (Espirito Santo, 2019).

Os recursos do fundo sao distribuidos como mecanismo de poupanga, com
fins de atuar de modo anticiclico e assegurar o equilibrio intergeracional®' e como
dinamizador da economia local. A atuacio do Funses, com a finalidade de esti-
mular o crescimento local, se d4 por intermédio da compra de a¢oes de compa-
nhias capixabas ou que tenham forte atuagio na regido. O Funses ¢ alimentado de
recursos como royalties, cuja receita se caracteriza pela elevada volatilidade.

O estado do Espirito Santo evitou o uso dos instrumentos tradicionalmente
utilizados, como a desoneracio tributdria, que provocou a guerra fiscal entre os es-
tados, e buscou criar mecanismos para estimular o investimento em uma estratégia
de desenvolvimento local.

O BDMG, por sua vez, um dos trés bancos regionais de desenvolvimento
remanescentes,”” dispoe de fundos repassados pelo Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econdmico e Social (BNDES) e pela Financiadora de Estudos e Proje-
tos (Finep), além de negociar recursos com a iniciativa privada. Oferece, ainda,
empréstimos de curto, médio e longo prazo para financiar prefeituras — emprés-
timos para saneamento, financiamento de dgua, eficiéncia energética, cidades
inteligentes, maquindrio (como 6nibus escolar) —, micro, pequenas e grandes
empresas — como os financiamentos concedidos a Fiat, com a finalidade de
atrai-la para Minas Gerais. Atua também em projetos em estados limitrofes, que
possam dinamizar cadeias produtivas em Minas Gerais. Com isso, houve um

21. Entre 2019 e 2022, 40% dos recursos totais; 30% entre 2023 e 2026; e 20% ap6s 2027.

22. Além do BDMG, em Minas Gerais, a regido Sul conta com o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo
Sul (BRDE) e o Espirito Santo, com o Banco de Desenvolvimento do Estado do Espirito Santo (Bandes). O Banco do
Nordeste e o Banco da Amazonia tém em sua carteira operacdes de crédito com a finalidade de fomentar a atividade
econdmica. Outros estados dispdem de agendas de fomento.
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crescimento expressivo dos desembolsos do BDMG entre 2019 e 2020, passando de
R$ 1,3 bilhao para R$ 2,9 bilhoes.”

Constata-se, portanto, o empenho dos governos estaduais em investir os re-
cursos disponibilizados. Falta, entretanto, um projeto que, efetivamente, norteie
os governos subnacionais, de modo que os esfor¢os sejam consolidados, as voca-
¢oes se concretizem e os resultados conduzam ao desenvolvimento econdmico.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A pandemia da covid-19 representou desafios substanciais. Crise, desemprego,
questoes sanitdrias, de logistica, perdas humanas irrecuperdveis. Em todos os sen-
tidos, 0 momento se apresentou como um ponto de inflexdo. Os desafios pree-
xistentes se aprofundaram, e novos surgiram. Diante disso, hd um esfor¢o para
buscar novos caminhos em um mundo em profunda mutagio.

A intervengao do Estado por meio de politica fiscal ativa voltou a ser tratada
como uma alternativa, depois de décadas de énfase em politica monetdria. Paises
desenvolvidos elaboram projetos de longo prazo, com o objetivo de dinamizar a
economia. Ainda que politicas sociais como educacio, satde e seguranga ptblica
continuem absorvendo expressivos recursos or¢amentdrios, planos estratégicos
estao sendo delineados a fim de lidar com os desafios impostos por questdes am-
bientais e pelo retraimento do mercado de trabalho.

A intervencio estatal, inclusive por meio de investimentos publicos, vol-
tou a ser discutida. No caso especifico dos governos subnacionais, a restri¢ao
orgamentdria em decorréncia da impossibilidade de emitir moeda permite tao
somente que estados e municipios revejam a composi¢io dos seus gastos. Nesse
sentido, as regras fiscais para governos subnacionais sao desejdveis sob diferentes
perspectivas, seja em termos macroecondmicos, seja sob a dtica da provisao de
servigos publicos em um regime federativo.

Deficiéncias na atual estrutura de regras levaram ao desequilibrio fiscal e
financeiro dos estados. A despeito da ineficicia dos mecanismos de controle para
evitar que ocorram esses desequilibrios, as regras fiscais no Brasil monitoram o
crescimento dos gastos obrigatérios. A queda de receita em um contexto de gastos
obrigatérios elevados levou a crise. Portanto, a ineficicia pode ser atribuida a
insuficiéncia de regras e a uma necessidade de reformulagao, mas sem que o arca-
bougo precise ser abandonado e, sim, revisto.

Regras fiscais preservam a capacidade de gastos. Ao salvaguardar a capaci-
dade de prover servigos e de investir, as regras fiscais contribuiriam para evitar o

23. Relatdrio de Sustentabilidade 2020, do BDMG. Disponivel em: <https://bit.ly/3ATmuzj>.
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desmonte do sistema de protecio social, ofertado de modo tripartite por Unio,
estados e municipios, especialmente relevante em periodos recessivos — exa-
tamente quando esses gastos sdo mais necessdrios —, além de potencialmente
impulsionar a economia.

Ao longo do tempo houve uma especializagio dos entes da Federagio,
com cada esfera do governo atuando preponderantemente em um determina-
do segmento. A eficiéncia no provimento de educacio, satide e seguranca publi-
ca depende de as UFs desempenharem sua fungio na ordem federativa, a par-
tir de uma légica sistémica. Os governos estaduais, no caso da educagio, sio
majoritariamente responséveis pela provisao do ensino fundamental 2 e do ensino
médio, enquanto na satde, por servicos de média e alta complexidade. Assim, pa-
radoxalmente, o controle de gastos nos governos subnacionais evita a precarizagio
da qualidade dos servigos publicos ofertados.

Além disso, as regras fiscais para governos subnacionais nio sio um fim em
si mesmas. Elas permitem a mudanc¢a na composi¢io do gasto, com uma maior
parcela do or¢amento disponivel para o investimento.

Em regimes federativos, a intervengio do estado se d4 em camadas e em dife-
rentes dimensées. O espaco fiscal é condicio necessdria, ainda que nio suficiente,
para que as capacidades estatais sejam arregimentadas em prol de uma agenda de
desenvolvimento. Pode ser transformado em politicas articuladas que permitam im-
pulsionar o crescimento, com estimulos ao emprego e 4 sustentabilidade ambiental,
inclusive para evitar a sobrecarga dos sistemas de protecdo social e para reduzir as
desigualdades sociais de modo consistente e permanente.

Constata-se o esfor¢o dos governos estaduais para alocar do melhor modo os
recursos disponiveis, por meio: i) do didlogo com outros estados e com municipios;
ii) da busca por superagio de limitagoes técnicas com a consultoria a organismos
multilaterais; e iii) da tentativa de racionalizar o uso de passivos e ativos estaduais.
Entretanto, é necessdrio planejamento estratégico para que o investimento, além
de melhorar a oferta de politicas publicas de educagio, satde e seguranca publica e
estimular a demanda agregada no curto prazo, tenha efeitos de longo prazo, contri-
buindo para que haja crescimento com emprego e sustentabilidade ambiental — e
iniciativas como o Funses e a estratégia do BDMG sugerem possiveis caminhos.
Portanto, é essencial um projeto de desenvolvimento nacional, com metas e objeti-
vos, para servir como parimetro e referéncia para os entes da Federagio e para que
as vocagdes regionais sejam estimuladas, assegurando ganhos sistémicos.
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1 INTRODUCAO

A compreensio dos niveis de desigualdade na oferta educacional tem sido uma
g
questdo importante na agenda de pesquisa sobre politicas sociais no Brasil, um
pais federativo com mais de 5 mil entes com competéncias comuns e em colaboragao
para a oferta da educagio bdsica. No arranjo institucional das politicas de educagio,
de um lado temos os entes subnacionais, que gozam de autonomia politica, fiscal
e legislativa para decidir sua oferta e alocagdo de recursos; e de outro, a Unido,
com papel redistributivo e supletivo definido na Constitui¢ao Federal de 1988
CF/1988), o que implica comparacio das condicoes de oferta educacional para
q ¢ ¢
cumprir sua fung¢io equalizadora.

Esse arranjo possibilitou grande avango em termos de oferta educacional nos
anos 1990 e 2000, a partir da adogao da politica de fundos educacionais (Gomes,
2009; Vazquez, 2014), e redugao de desigualdades territoriais, principalmente entre
entes municipais na educagio bésica (Tanno, 2017; Cruz ez al., 2019), em especial a
partir da implementagao do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educagio
Bisica e de Valorizagio dos Profissionais da Educacio (Fundeb). Porém, restam im-
portantes desigualdades entre Unidades Federativas (UFs) quando consideramos a
oferta de educacio bésica por etapas e modalidades de ensino. Mais além, um olhar
focado nos gastos mostra diferencas significativas nas classificagoes da despesa em
educacio entre os estados (Peres et al., 2018).

1. As autoras agradecem a leitura atenta e as contribui¢bes dos colegas Adrian Lavalle, Eduardo Marques, Mariana
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Nossa hipétese ¢ a de que, embora a forte regulamentagao e a indugao da
Uniao tenham reduzido desigualdades de acesso educacional, por meio de con-
trole de matriculas da educacio bdsica e do volume de gasto realizado pelos entes,
o registro de despesas ora realizado pelos governos subnacionais ¢ insuficiente
para conhecer os gastos dos 26 estados e do Distrito Federal com alunos de cada
etapa de ensino e, assim, permitir comparagdes de financiamento que promovam
reducio de desigualdades nas condigoes de oferta.

E necessirio destacar a relevincia dessa comparagio, pois, se desejamos ga-
rantir a equidade educacional em todo o territério, nio basta saber o quanto se
gasta por aluno, mas, sobretudo, como se gasta. E necessrio lembrar que a recente
emenda constitucional (EC) que aprovou o novo Fundeb tornou obrigatéria a
implementacio do Custo Aluno-Qualidade (CAQ), o que implica a necessidade
de controle de despesas por etapa de ensino. Essa EC incluiu no artigo constitucio-
nal n® 163 a obrigacio de os entes subnacionais registrarem “informagées e da-
dos contdbeis, or¢amentdrios e fiscais, conforme periodicidade, formato e sistema
estabelecidos pelo 6rgao central de contabilidade da Unido” (Brasil, 2020). Em
tese, o monitoramento dos dados para o controle do novo Fundeb serd feito a partir
do Sistema de Informacoes sobre Orcamentos Publicos em Educagao (Siope),
existente desde 2000.

Para trabalhar os limites dos dados de despesas em educagio, o objetivo
deste artigo ¢ investigar as convergéncias e divergéncias na declaracio de gastos
estaduais com educagio em duas fontes, uma registrada no sistema préprio de
cada UF e outra declarada ao érgio federal por meio do Siope, bem como iden-
tificar os motivos que explicam essas divergéncias. Para isso, foram adotadas trés
estratégias metodoldgicas: andlise documental das regras federais de controle das
despesas de educagio, levantamento de bases de dados or¢amentérios de quatorze
UFs e quinze entrevistas com atores-chave locais e federais na contabilidade da
politica educacional.

Uma das principais contribuigdes deste capitulo é explicitar as diferengas
latentes nos dados do Siope e iluminar debates para a construgao de padronizagao
e comparagio entre gastos de diferentes entes. Ao final desta andlise, consideramos
que hoje o Siope nio permite o controle desejado para alcancar os objetivos do
novo Fundeb. Apesar de ter evoluido ao longo do tempo, o sistema nacional
apresenta limitagoes em seu uso, em especial por ser inflexivel as variadas formas
de registro contdbil utilizadas pelos estados. Isso, em parte, pode ser atribuido a
auséncia de uma arena de pactuagio e didlogo entre os diferentes entes. Assim,
a construgio de uma instincia nacional de pactuagao ¢ muito relevante, como jd
apontaram Licio e Pontes (2020Db).
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Para tratar da complexidade dessa temdtica, este capitulo estd dividido em
cinco segoes, além desta introdugdo e das consideragdes finais. A se¢io 2 explora
o papel de coordenagio e indugao da Unido em politicas publicas de educagio no
federalismo brasileiro. A secao 3 discute fatores de divergéncia interestadual de des-
pesas em educacio. A secio 4 apresenta aspectos metodoldgicos do estudo. J4 a se¢ao
5 traz a andlise quantitativa dos dados da pesquisa comparativa entre os estados e
trabalha as questoes de divergéncia no gasto entre os estados e entre o regramento
federal e o estadual. Na se¢ao 6, realizamos a andlise dos dados qualitativos coleta-
dos por meio de entrevistas. As consideragoes finais apresentam tépicos relevantes
para novas investigagoes, além de limites deste estudo.

2 INDUCAO E COORDENACAO FEDERATIVA NA EDUCACAO BRASILEIRA:
PRINCIPAIS REGRAS E INSTRUMENTOS ADOTADOS

O arranjo institucional federativo brasileiro tem como alicerce a autonomia dos
entes subnacionais para a formula¢io e implementagio de suas politicas. Apds a
aprovacio da CF/1988, muito se discutiu sobre a viabilidade de o pais implementar
politicas sociais com vistas a redugdo de desigualdades com um sistema que com-
bina autonomia dos entes e descentralizagio de competéncia e atribuigoes (Stepan,
1999). Na literatura brasileira, autores como Arretche (2002; 2009; 2012), Abrucio
(2005), Gomes (2009) e Vazquez (2014) contestam a adogio da forma de estado — se
federalista ou unitdrio — como mecanismo explicativo central para resultados de
politicas e deslocam a andlise para a forma como se estabelecem as relagoes inter-
governamentais, isto é, as interagdes entre o governo central e os governos locais.
Os conflitos e fricgoes entre diferentes niveis de governo acontecem muitas vezes de
forma independente da estrutura federativa (Wright e Stenberg, 2018).

Em relacio a possivel fragmentagio e dispersio na implementagio de
politicas puablicas por entes subnacionais em contexto federativo, Arretche (2009;
2012) argumenta que os riscos podem ser reduzidos pelo governo central ao
desenvolver arranjos institucionais que permitam o controle e a regulacdo. A autora
demonstra como o Brasil adotou uma série de mecanismos institucionais para
promover reformas em diversas dreas de politicas, concentrando na Unido recursos
financeiros, autoridade legislativa e capacidade de coordenagio, na tentativa de
assegurar resultados minimamente coordenados e menos dispares das politicas
publicas no nivel local (Arretche, 2009; 2012).

Entre as dreas de politicas com reformas de destaque a partir de 1988 estd a
educagio. Abrucio e Segatto (2014) relembram que, historicamente, a implemen-
tagdo da politica educacional esteve a cargo de estados e municipios, em especial
a educacio bdsica, sendo marcada por grande diversidade na oferta de matriculas
entre entes por todo o pais, com pouca coordena¢io nacional. Mas, a partir dos
anos 1990, a Unido passa a exercer papel de coordenagio relevante utilizando
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instrumentos de redistribui¢io de recursos, diretrizes e regulamentacio, sistemas
de informacio e avaliaco nacional (Abrucio e Segatto, 2014).

Gomes (2009) classifica em trés tipos as regulamentagoes usadas pela Unido
para coordenar politicas e produzir ordenamento nacional: i) as normas que restrin-
gem a liberdade de gasto dos governos subnacionais; ii) as que definem responsa-
bilidades e/ou competéncias dos entes da Federagio com relagdo a provisao e gestao
de politicas publicas; e iii) as que criam incentivos para que governos subnacionais
assumam a responsabilidade de prover politicas, especialmente as sociais.

Palotti ¢ Machado (2014) apontam que os instrumentos de incentivo sio
associados a condicionalidades ou normatiza¢oes que sancionam comportamentos
desviantes por parte dos niveis de governo menos abrangentes. Na politica educa-
cional brasileira, a vinculacio e subvinculagio de recursos, bem como seus meca-
nismos de controle e verificagio dessa aplicagdo sio exemplos desses instrumentos.

A CF/1988 estabeleceu a vinculagao de recursos dos entes dos trés niveis
federativos a gastos relativos a educagdo. O art. 212 determina que a Uniao destine,
no minimo, 18% da receita liquida resultante de impostos, enquanto estados e
municipios devem investir o percentual de 25% do mesmo grupo de receitas para
financiar as despesas com Manutengio e Desenvolvimento do Ensino (MDE)*
(Brasil, 1988). O mecanismo, como salienta Gomes (2009), restringe a liber-
dade do gasto subnacional, obrigando estados e municipios a alocar a0 menos
um quarto de suas receitas de impostos em drea definida como prioritdria pela
CF/1988, independentemente das preferéncias dos gestores locais.

A regra assegura fonte continua de recursos para politicas educacionais.
Contudo, para garantir a eficicia do regramento, é preciso determinar critérios
de classificagio das despesas adequados a aplicacio de recursos definida, evitando
manobras contdbeis (Machado e Palotti, 2015). A normativa federal de 1988 destina
a receita para despesas em MDE, sem especificar quais gastos entram no calculo
de seu cumprimento. O conceito s6 foi consolidado oito anos depois, com a
promulgacio da Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional (LDB) (Brasil,
1996), que indica gastos considerados devidos (art. 70) e indevidos (art. 71) no
cumprimento da vinculagdo minima de recursos (Peres, 2007; Pinto, 2002; Pinto
e Adrido, 2006). De modo geral, a LDB, como argumentam Abrucio e Segatto
(2014), preencheu algumas lacunas da CF/1988 em relagao as responsabilidades
de cada ente na provisio da politica educacional e fez determinagdes sobre a cola-
boragio entre estados e municipios.

5. 0 artigo foi alterado pela EC n® 95/2016, que suspendeu por vinte anos a vinculagdo de impostos no dmbito da Unido,
substituindo a regra pela obrigatoriedade de aplicacdo minima do valor executado em 2017. Os gastos da Unido nao sao,
no entanto, objeto de andlise deste artigo.
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Ainda em 1996, o governo federal apresentou outro instrumento de indugio
e coordenagio relevante, numa proposta que transformou o financiamento da edu-
cagio com novas regras para subvincula¢io de impostos e uso de recursos: a politica
de fundos, materializada no Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacio do Magistério (Fundef). O Fundef redistribui os
recursos de impostos de cada governo estadual e seus municipios em fungio do
niimero de matriculas no ensino fundamental e constitui um novo mecanismo
de coordenagao que, por um lado, restringe a liberdade de gasto dos entes subna-
cionais e, por outro, introduz o estimulo a ampliagio da oferta do fundamental
ao redistribuir recursos em fungao das matriculas (Gomes, 2009; Vazquez, 2014).

Com essa politica, houve um processo acelerado de descentralizagao do ensino
fundamental para os municipios que recebiam recursos para tanto. Além disso,
houve ganhos na correcio de desigualdades de financiamento entre municipios
de um mesmo estado, j4 que o valor por aluno vinculado ao fundo passou a depender
da matricula existente e nao da capacidade contributiva de cada esfera de governo
(Gomes, 2009; Vazquez, 2014).

Findados os dez anos previstos como prazo do Fundef e reconhecidos os
seus ganhos e limitagdes, o governo federal aprovou o Fundeb — com funcio-
namento andlogo e estendido para toda a educagio bdsica. O novo mecanismo
ampliou o potencial redistributivo do fundo com a complementagio da Unido,
obrigada a alocar 10% do total do Fundeb em verbas federais para suprir fundos
estaduais mais pobres e equalizar um piso de investimento por matricula. Com
isso, o Fundeb mostrou-se uma politica de regulagio federal redistributiva, na
perspectiva de Arretche (2010), permitindo ganhos de equidade para municipios
(Tanno, 2017; Cruz et al., 2019) e estados (Peres, Capuchinho e Tiburcio, 2021).

Muito embora o controle do cumprimento do minimo constitucional e da
aplicagao dos recursos do Fundeb seja de competéncia do Poder Legislativo, mais
especificamente do tribunal de contas (TC) de cada ente, no contexto da discussio
da lei do Fundeb, em 2006, o Ministério da Educacao (MEC) criou um sistema
eletrénico nacional para coleta, processamento e acesso publico as informagoes
referentes aos orcamentos de educagao declaradas por estados, Distrito Federal e
municipios (Brasil, 2006; 2008). Os poderes executivos de cada ente subnacional
sdo responsdveis pelo preenchimento bimestral do Siope. A partir dos dados in-
formados, esse sistema calcula automaticamente o percentual minimo obrigatério
de aplicagio em MDE. Dessa maneira, o Siope estabeleceu a mesma régua no
computo das despesas de todos os entes federados, podendo ser entendido como
um instrumento de indugdo da padronizagao contdbil do registro das despesas em
educagio nos diferentes governos subnacionais.
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Licio e Pontes (2020a) destacam que, apds as reformas dos anos 1990, o papel
coordenador da Uniao foi refor¢ado com a aprovagio de planos nacionais de
educagido, em 2001 e 2014, implementagdo do Sistema de Avaliagao da Educagao
Bisica (Saeb) e do Indice de Desenvolvimento da Educacio Bisica (Ideb); bem
como planos de metas e de agoes articuladas formulados pelo MEC. Contudo,
a despeito desses avangos de coordenagio federativa na politica educacional, os
autores citados consideram que a autonomia de estados e municipios na politica
de educagao ainda ¢ maior do que na sadde e na assisténcia social, que possuem
sistemas Uinicos, uma vez que cada sistema de ensino tem o poder de definir suas
regras de funcionamento, circunscritos nas diretrizes gerais dadas pela LDB. Para
eles, o arranjo institucional e financeiro que foi construido a partir dos anos 1990,
explorando os mecanismos de coordenagio citados até aqui, foi insuficiente para
equalizar oportunidades educacionais e garantir um padriao minimo de qualidade
da educagao em todo o territério nacional, argumento que também adotamos
neste estudo (Licio e Pontes, 2020a).

Os mesmos autores levantam como possivel explicagio para tal insuficiéncia
a escassa articulagao de agoes dos trés niveis de governo na educagio bésica. Além
disso, é importante destacar que todos os mecanismos coordenadores apresentados
foram discutidos no 4mbito do Poder Legislativo federal ou no MEC, sem prio-
rizar a pactuagdo federativa entre os diferentes niveis de governo, em instancias
formais de negociagao (Licio e Pontes, 2020a). Constatacio similar ¢ feita por
Abrucio e Segatto (2014), para quem ¢ preciso criar arenas intergovernamentais
para a construgio de consensos federativos que discutam a coordenagio do plane-
jamento e da gestdo da politica educacional.

Essa dificuldade de organizar de modo sistémico as agoes dos diferentes entes
federados, caracteristica marcante da trajetéria da politica educacional brasileira,
pode ser um fator explicativo para, ainda hoje, observarmos importantes variacoes
na oferta de educagio pelos entes subnacionais. Como se verd na secio a seguir,
restam lacunas no arranjo institucional da politica educacional que, na auséncia de
construgao de um acordo sistémico, acabam por suscitar fricgoes entre a regulacio
federal e a autonomia estadual. Os estados, como entes autbnomos, podem adotar
estratégias que ndo contribuem para o nivelamento da oferta de educagiao. Como
parte das regras federais de controle de MDE sio ainda pendentes de pactuagio
entre entes, o posicionamento divergente entre estados pode levar a desigualdades.

3 HETEROGENEIDADES INTERESTADUAIS NO FINANCIAMENTO DA EDUCACAO

Em um sistema regido pela l6gica de vinculacio de recursos para o financiamento
de matriculas, as diferencas de capacidade de arrecadagao de tributos entre as UFs
s30, de partida, fonte de desigualdade de financiamento das politicas educacionais
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(Abrucio, 2010; Gouveia e Souza, 2015). Como exemplo, dados da Receita Corrente
Liquida (RCL) dos governos estaduais em 2019 indicam que a soma dos quatro
estados da regido Sudeste equivale a 43,4% do total da RCL das 27 UFs (Ipea,
2021), sendo que Sao Paulo, sozinho, respondia por 23,3%. Quando comparadas
a populagio da regido e do estado paulista (IBGE, 2021), percebe-se a sobrerrepre-
sentacdo da regido, que retine 42,0% dos brasileiros, e do estado (21,85%). Como
exemplo contrdrio, Bahia e Maranhao respondiam por 5,0% e 2,1% do total das
RCLs estaduais em 2019, sendo responséveis por 7,0% e 3,4% da populagio.

Como aponta Rezende (2010), a disparidade fiscal horizontal entre entes,
provocada por diferencas socioecondmicas entre estados, nio foi alvo de detida
atengdo no desenho do federalismo fiscal brasileiro, provocando sérias consequéncias
para a gestao de politicas publicas. No caso da educagio, as diferencas na arrecadagio
per capita pelos estados produzem, automaticamente, desigualdade no montante
disponivel pela regra federal de vinculagio de impostos e transferéncias.

Ainda que a politica de fundos, com seu mecanismo de redistribuicio de
recursos entre estado e municipios e a complementagio da Unido, reduza a desi-
gualdade no financiamento entre estados, como jd citado, ¢ preciso salientar que
um quinto dos recursos estaduais vinculados para a educacio nao constitui o Fundeb.
Além disso, o montante pode ser ainda maior quando os estados exercem sua au-
tonomia para majorar a vinculagio de recursos para a educagio nas constituigoes
estaduais, como fizeram Acre, Amapd, Mato Grosso, Parand, Rio Grande do Sul
e Sao Paulo, que definiram indices entre 25,5% e 32,5% para a vinculagio com
despesas em MDE (Peres, Capuchinho e Tiburcio, 2021).

Além da heterogeneidade na condigio financeira das UFs, o contingente de
alunos a ser atendidos pelas redes estaduais apresenta grandes diferencas. O art. 211
da CF/1988 definiu a responsabilidade compartilhada entre municipios e estados
na oferta da educacao fundamental, sem determinar como seria feita essa divisao.
O movimento de municipaliza¢io do ensino fundamental fez com que nos anos
2000 os municipios passassem a ser os maiores responsaveis por essa etapa de ensino e
pela educacio bdsica, haja vista 0 aumento da educagao infantil (Farenzena, 2020).
Contudo, esse movimento nio se deu da mesma maneira em todos os estados e
ficou vinculado as negociagdes politicas locais (Abrucio, 2010).

Assim, ainda que 68,7% das matriculas pablicas do ensino fundamental em
2019 estivessem em redes municipais do Brasil (Inep, 2020), as redes estaduais do
Acre e do Amapd eram responsdveis por mais da metade dos estudantes matriculados
nesta etapa de ensino no seu territério (61,1% e 59,1%, respectivamente). As
redes estaduais de Rondénia, Roraima, Minas Gerais, Sao Paulo, Parand e Mato
Grosso ofereciam mais de 45% das matriculas pablicas no fundamental. Na outra
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ponta, os estados do Ceard e do Maranhio se ocupavam de menos de 3% dos
alunos nessa fase.

H4 ainda, dentro de suas obrigagoes constitucionais, a autonomia dos entes
para definir sua alocagio de recursos na politica educacional. Alguns espagos de au-
tonomia que resultam em divergéncia nas despesas sdo: a escolha entre modalidades
de ensino na oferta das vagas, como tempo parcial ou integral (Batista ez a/., 2017);
a determinagio de saldrios (Camargo, Alves e Bollmann, 2018) e forma de contrato
dos profissionais (Oliveira, 2004; Alves e Pinto, 2011); a distribui¢ao de recursos e
investimento em infraestrutura entre unidades escolares (Gomes e Melo, 2021); ou
ainda o investimento em etapas que nio sio constitucionalmente de sua obrigago,
como a educagio infantil ou o ensino superior.

3.1 Variacdo no controle das despesas vinculadas

Outro ponto de heterogeneidade estd relacionado ao controle das despesas vinculadas
a educacio. Apesar de a Unido ter adotado extensa normatizagio sobre volume e
uso de recursos vinculados & educagio, restringindo a agio dos entes subnacionais,
a eficdcia dessas regulamentag6es estd associada ao estabelecimento de critérios para
classificar as despesas, como argumentam Machado e Palotti (2015).

Em nosso arranjo institucional, o controle da vinculagio de recursos dos entes
subnacionais ¢ feito de maneira descentralizada pelos TCs locais. Os TCs sao
institui¢des responsdveis por acompanhar a efetivagio do minimo constitucional
e verificar a conformidade dos gastos em educacio, classificados como MDE,
com as regras determinadas pelos arts. 70 ¢ 71 da LDB, e normativas estaduais
suplementares, a partir das prestagoes de contas apresentadas pelos entes. A docu-
mentagdo enviada pelos estados aos TCs, em geral, segue o disposto no Relatério
Resumido de Execugao Or¢amentdria (RREO), regrado pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN). Nesse demonstrativo é obrigatério apresentar todas as receitas
de impostos no periodo e todos os gastos na fun¢io educacio.

A existéncia de 33 TCs diferentes no pais, sem hierarquia ou instituigao de
harmonizacio de prdticas, ji é fonte provével de divergéncia nas interpretacoes
das regras e, assim, de desigualdade na execu¢io da vinculagio nos diferentes
territorios (Teixeira, 2017). Como mostram Davies (2015) e Souza (2019), que,
ao analisarem o controle dos gastos constitucionais em educagio pelos TCs, indicam
que os tribunais nio seguem necessariamente as disposi¢oes constitucionais ou a
LDB quando analisam gastos estaduais com MDE, nem mesmo as indicagées do

Tribunal de Contas da Uniio (TCU).

Além da atuacio divergente das cortes no controle, nossa hipdtese ¢ que os
registros contdbeis das diferentes UFs sdo outra fonte de desigualdade interestadual,
ainda pouco explorada na literatura.
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Os entes devem organizar suas informagées de gastos or¢amentirios em um
Quadro Detalhado de Despesas (QDD), onde os dispéndios sao classificados por
funcio e subfungio. A base dessa classificagiao ¢ uma lista criada em nivel federal
para abarcar todo o or¢amento dos governos dos trés entes (Brasil, 1999), que
contém 28 funcoes, entre elas a educagio, e mais de cem subfuncoes. As subfuncoes
adotadas e a organizacio de dados ficam a critério de cada ente subnacional, que
terd suas contas examinadas pelo TC local.

Além dessa prestagio de contas, as UFs devem, desde 2007, preencher um
relatério bimestral no sistema eletrénico nacional Siope. Baseado no sistema do
Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF), o Siope apresenta um formuldrio com
dreas predeterminadas a serem completadas seguindo as categorias definidas em
nivel federal pela STN. A partir dos dados informados, o sistema calcula automa-
ticamente o percentual minimo obrigatério de aplicagio em MDE e os limites
estipulados para o uso do Fundeb com remuneracio de profissionais da educagio
e despesas de capital. O detalhamento de gastos exigido pelo Siope amplia as
exigéncias de informagoes sobre o investimento nas politicas educacionais para
que, entre outras coisas, seja possivel conhecer o gasto por aluno realizado em
diferentes etapas de ensino.

O sistema, administrado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacgao (FNDE), nio é uma ferramenta de controle sobre os entes subnacionais,
mas pretende ser uma base de dados nacional detalhada e confidvel sobre o gasto
educacional para subsidiar politicas educacionais.

Os dois sistemas contdbeis a preencher, um controlado em nivel estadual e
outro em nivel federal, s3o instrumentos de politicas publicas, no sentido destacado
por Lascoumes e Le Galeés (2004), e assim ndo sio neutros — eles organizam
relagées entre governos (e entre governos e governados), operacionalizam a agao
publica a partir de légica propria e produzem efeitos especificos na politica. A
partir dessa ética, a categorizagio de gastos em educagdo pelos entes estaduais
nos sistemas contdbeis de Ambito local e federal aparece como mais um espago de
autonomia e de (possivel) heterogeneidade interestadual.

Nesta pesquisa, exploraremos as variagdes de registro de despesas estaduais
da educagio nos sistemas locais e federal, considerando que o tema merece especial
atencio devido a suas graves consequéncias para a construgio de um padrio de
equidade no financiamento da educagio, como almejado pelo mecanismo do
CAQ), que aguarda regulamentagio do Congresso Nacional.

4 METODOLOGIA

Para investigar convergéncias e divergéncias na declaracio das despesas em educacio
feita por governos estaduais, este capitulo analisa: i) as regras de registro do Siope;
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ii) a forma como os estados declaram gastos no Siope; e iii) a forma como os estados
declaram seus gastos em seus proprios sistemas de controle.

Adotamos trés estratégias de pesquisa: andlise documental das regras de controle
das despesas de educagio a partir dos manuais do Siope (FNDE, 2010; 2018);
levantamento de bases de dados or¢amentdrios sobre gastos em educacio de quatorze
UFs; e pesquisa qualitativa a partir de entrevistas semiestruturadas sobre a opera-
cionalizacio das declaragoes de gastos em educacio em trés UFs.

Para o estudo da divergéncia entre o que os estados declaram como gasto em
educagio em seus sistemas de prestacio de contas e aquilo que declaram no Siope,
de acordo com o regramento federal, fizemos andlise quantitativa e comparagio
dos dados orcamentdrios de duas fontes: i) da fungio educacio registrada nos
QDDs de cada estado, obtida por meio de coleta nos portais de transparéncia de
cada ente e pedidos de acesso 2 informagio;® e ii) da fungao educacio a partir do
arquivo de dados analiticos que os estados transmitem ao Siope.

Obtivemos informacoes de 2011 a 2018 de 10 das 27 UFs, e de 2013 a
2018 de outras 4, sendo elas: Distrito Federal, Par4, Paraiba, Pernambuco, Espirito
Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Parand, Santa Catarina, Cear4,
Goids, Maranhio e Mato Grosso do Sul. J4 os dados do Siope sao compilados em
base tnica, com informagées disponiveis desde 2008, geradas a partir dos dados
declarados por cada ente subnacional.” Para a comparagio, buscamos pelas quatorze
UFs para as quais obtivemos os QDDs e encontramos os dados no sistema nacional
de onze delas.?

Da andlise dos dados orcamentdrios, identificamos trés niveis de diver-
géncia em suas formas de categorizagio e prestagio de contas ao longo da série
temporal: i) os relatdrios estaduais possuem agrupamentos distintos daqueles
previstos no regramento do Siope; ii) os relatérios de diferentes estados na mesma
fonte divergem, quando comparados; e iii) relatérios de um mesmo estado na
mesma fonte divergem ao longo do tempo. Para fins de exposicio neste capitulo,
selecionamos 2018 como o ano para o qual montamos tabelas comparativas a
partir da tipologia de subfungdes orientada pelo manual do Siope, apresentada
na sec¢ao de resultados.

6. A opgdo pela utilizacdo do QDD foi feita, em detrimento de dados disponiveis em bases nacionais como a do
Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), porque queriamos acessar informacdes
com o maior detalhamento possivel sobre os gastos com a funcdo educacdo e todas as suas subfun¢des. Isso inclui
a possibilidade de cruzar classificagdes or¢amentarias como a institucional (6rgdo responsavel) e por categoria
econdmica (natureza, grupo e elemento da despesa), o que é impossivel a partir dos dados do Siconfi, que apresenta
relatorios agregados. Este capitulo demonstra uma das andlises realizadas a partir desse banco de dados.

7.A base utilizada esta disponivel em: <https:/Awww.gov.br/fnde/pt-br/assuntos/sistemas/siope/arquivos-dados-analiticos>.

8. Distrito Federal, Rio de Janeiro e Minas Gerais n&o transmitiram o arquivo anual de dados para 2018.
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Para entender a aplicagdo das regras de registro sobre os gastos de educacio
e a divergéncia entre diferentes UFs, foram usadas como estratégia qualitativa
entrevistas em profundidade com gestores ligados a execucio do orcamento de
educagio e preenchimento do Siope em governos estaduais, em nivel federal, e
representantes de 6rgao de controle, de nivel estadual e federal.

Com roteiro semiestruturado, as entrevistas exploraram as maneiras como
UFs operacionalizam seu lancamento de despesas em educagio, e 6rgaos fiscali-
zadores utilizam as informagdes para controle dos gastos. Foram definidos trés
estados de diferentes regioes com divergéncias na declaragio de gastos em educagio
entre as duas fontes: Parand, Pernambuco e Sio Paulo. Na selecio de entrevis-
tados, mapeamos técnicos e gestores dos governos estaduais que trabalhassem
diretamente com o lancamento das despesas com educagio, atores-chave na im-
plementagao do Siope no FNDE e no MEC e na sua atual operacionalizagio, e
representantes dos érgios de controle e do Legislativo no 4mbito federal, totalizando
quinze entrevistas. O contetido foi analisado a partir das seguintes categorias:
i) classificagio das despesas; ii) operacionalizagio do lancamento de dados;
iii) avaliacdo da qualidade de dados oferecidos a federagio; e iv) compreensio da
tensdo entre regramento federal e autonomia estadual.

5 ANALISE QUANTITATIVA DOS DADOS ESTADUAIS SOBRE DESPESAS EM
EDUCACAO: TRES NIVEIS DE DIVERGENCIA

Para comprovar a aplica¢do dos recursos de impostos constitucionalmente vin-
culados 2 MDE, os estados devem enviar aos TCs estaduais prestagoes de contas
bimestrais, assim como registrar essa prestagio no Siope. A documentagio enviada
deve apresentar todas as receitas de impostos no periodo e todos os gastos em fun¢io
e subfuncoes da educagio, como apresentado anteriormente. A organizagio das
subfungées é sucinta e fica a critério de cada estado.

J4 os relatérios bimestrais do Siope exigem maior detalhamento de gastos
sobre os valores usados nas politicas educacionais para que, entre outras coisas,
seja possivel conhecer o gasto por aluno realizado em diferentes etapas de ensino.
Ainda que as informagées do Siope ndo sejam usadas no controle fiscal dos entes,
o preenchimento periédico do sistema por parte dos entes subnacionais é condigao
imposta pelo governo central para a celebragio de convénios com o MEC ou
FNDE ou para obter recursos da complementagao da Unido para pagamento do
piso do magistério (Brasil, 2011).

A seguir, buscaremos apresentar os dados relativos aos trés tipos de divergén-
cia apresentados na metodologia, isto é: i) relatérios estaduais com agrupamentos
distintos daqueles previstos no Siope; ii) relatdrios estaduais da mesma fonte que
divergem entre si; ¢ iii) divergéncia entre relatérios de um mesmo estado no tempo.
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5.1 Relatoérios estaduais com estrutura e dados distintos do Siope

A partir da classificagio orcamentdria determinada pela STN, o Siope prevé
que as despesas dos entes subnacionais sejam classificadas em quatro grupos de
subfungoes: as tipicas de educacio, as de apoio administrativo — que devem ser
declaradas vinculadas a uma subfuncao tipica de educagio —, as outras subfungées
consideradas no célculo de MDE e as subfungées que nao sao consideradas no
cilculo de MDE (FNDE, 2010; 2018). O quadro 1 traz a lista das subfungoes

previstas nos formuldrios do Siope para serem usadas em seu preenchimento.

QUADRO 1
Subfuncoes previstas para preenchimento no Siope

361 — Ensino fundamental

362 — Ensino médio

363 — Ensino profissional

364 — Ensino superior

365 — Educacdo infantil (exclusiva de municipios e do Distrito Federal)
366 — Educacdo de Jovens e Adultos (EJA)

367 — Educacdo especial

Tipicas de educacdo

121 — Planejamento e orcamento

122 — Administragdo geral

123 — Administracdo financeira

125 — Normalizagdo e fiscalizagao
126 —Tecnologia da informagéo

128 — Formagao de recursos humanos
131 — Comunicacdo social

De apoio administrativo (vinculadas a uma
subfungao tipica de educacéo)

331 — Protecdo e beneficios ao trabalhador

722 —Telecomunicagbes (educacdo a distancia — EaD)
782 —Transporte escolar

Outras consideradas no calculo de MDE 841 — Refinanciamento da divida interna

842 — Refinanciamento da divida externa

843 — Servico da divida interna

844 — Servico da divida externa

846 — Outros encargos especiais

061 — Acdo judiciaria

181 — Policiamento

243 — Assisténcia a crianga e ao adolescente
271 — Previdéncia bésica

272 — Previdéncia do regime estatutario
Outras n&o consideradas no célculo de MDE 273 — Previdéncia complementar
(expressamente vedadas) 274 — Previdéncia especial

306 — Alimentagéo e nutricao (merenda escolar)
392 - Difuséo cultural

422 — Direitos individuais, coletivos e difusos
812 — Desporto comunitério

813 — Lazer

Fonte: FNDE (2010; 2018).

Os entes federados podem ainda declarar despesas classificadas em subfuncoes
que ndo fazem parte dessa lista. Contudo, elas deverao ser acrescidas manualmente
nos formuldrios e nio serdo contabilizadas para o cdlculo do investimento em
educagio feito pelo sistema. Dessa maneira, o Siope ¢ utilizado como instrumento
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indutor para a organizagio dos gastos segundo critérios que o FNDE considera
adequados para alocagao de despesas em MDE. Ao preencher suas despesas no
sistema, os estados devem enquadrar seu gasto as regras para alcancar o minimo
constitucional de investimento, do contrdrio nio conseguirdo prestar contas’ e ficardo
inadimplentes junto ao Siope, sujeitos a suspensao de transferéncias do FNDE.

7

A questio que nos importa saber é se esse modelo induz a padronizagio
do registro ou se os estados seguem definindo sua contabilidade de gastos
segundo suas preferéncias de classificacdo e depois as ajustam na prestagio de
contas & Unido. Para isso, comparamos informagées prestadas pelos estados em
seus QDDs e informagoes declaradas pelos estados no sistema federal em 2018,
reunindo as subfung¢des em grupos formados a partir da normatizagao federal nos
manuais do Siope (FNDE, 2010; 2018). Dessa maneira, na tabela 1, o registro
de despesas no sistema estadual e federal é confrontado conforme os seguintes
agrupamentos: i) gastos em subfungoes vinculadas a niveis especificos de ensino
(tipicas de educagio ou de apoio); ii) gastos em subfuncées outras que também
entram no cdmputo de MDE; iii) gastos em subfungées vedadas no cdlculo de
despesas em MDE; e iv) gastos em subfungées que nao sao mencionadas pelos
manuais do Siope e, assim, ndo devem ser somadas no cdlculo de MDE.

Ao analisar a estrutura do sistema e os dados or¢amentdrios declarados pelos
estados em seus QDDs surge uma primeira discrepincia entre a norma federal
imposta e a gestao das despesas educacionais no nivel estadual. Embora também
utilizem a classifica¢do funcional, os sistemas orcamentdrios estaduais adotam
subfungoes para classificar gastos educacionais que nao sio necessariamente aque-
las requeridas pelo sistema orcamentdrio nacional da educagio. As divergéncias de
declaragio do mesmo estado feita em seu sistema préprio ou no sistema federal
verificadas na tabela 1 indicam classificagoes do gasto em subfuncées de categorias
diferentes, mas também, em nove dos onze casos, de valores absolutos de gastos que
nio coincidem nos dois sistemas para o mesmo ano.

Enquanto Cear e Paraiba registram em seus QDDs 100% de suas despesas
da funcio educacio em subfungées que as regras federais entendem como tipicas
de MDE, e o Espirito Santo usa em seu QDD apenas subfunc¢oes previstas no
regramento federal, o Parand classifica 70,53% de suas despesas em subfungdes
nao mencionadas pelo sistema nacional em seu regramento orientador. O mesmo
ocorre com estados como Sio Paulo (54%) e Goids (51%).

9. Ou terdo de justificar a diferenca e submeter sua declaragdo a apreciacdo de técnicos do FNDE.
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TABELA 1
Proporcao das despesas empenhadas com educacdo declaradas nos QDDs e Siope,
por tipo (2018)
Subfuncdes consideradas MDE Subfuncdes ndo consideradas MDE
Total empenhado
UF Tipicas e de apoio Outras Vedadas N&o mencionadas (R$ milhdes)
(%) (%) (%) (%)
QDD Siope QDD Siope QDD Siope QDD Siope QDD Siope
Ceard 100 93 0 3 0 3 0 0 3.547 3.547
Espirito Santo 62 62 0 38 38 0 0 2.181 2.181
Paraiba 100 98 0 1 0 1 0 0 2.553 2.305
Maranh&o 88 94 0 0 10 5 1 1 3.140 3.191
Para 92 72 6 0 0 0 2 28 3.925 4.021
Mato Grosso do Sul 93 96 0 2 0 2 6 0 2.406 2.406
Pernambuco 73 97 14 1 0 1 13 0 3.281 4.266
Santa Catarina 79 82 0 0 0 0 21 17 3.728 4.483
Goias 15 82 0 2 34 14 51 2 4.719 4.936
Séo Paulo 45 72 0 4 1 22 54 2 44473  36.743
Parana 29 72 0 26 0 2 n 0 10.361  10.401
Total 84.314  78.479

Fonte: Siope e QDDs dos estados mencionados para 2018.
Elaboracdo das autoras.
Obs.: As somas de percentuais variam entre 99% e 100% devido ao arredondamento sem casas decimais.

Ao observarmos os dados declarados pelos estados em seus quadros préprios
com aqueles declarados pelos mesmos entes ao Siope, vemos que os valores de-
clarados como empenhados na fun¢io educacio diferem nos dois registros. Em
Sao Paulo, por exemplo, enquanto o QDD computa gasto de R$ 44,5 bilhoes
em educagdo, no Siope o ente declarou R$ 36,7 bilhoes, valor 21% inferior.
Em Pernambuco ocorre o inverso: enquanto o valor declarado no seu quadro
préprio de despesas ¢ de quase R$ 3,3 bilhoes, no Siope é de aproximadamente
R$ 4,3 bilhoes, uma diferenca de R$ 985 milhées. Apenas nos estados de Espirito
Santo e Mato Grosso do Sul os valores de ambas as fontes sio exatos. Outros,
como Ceard, Parand, Pard e Maranhio, sio bem préximos.

Além disso, a distribuicio do gasto entre as tipologias de subfungées ¢ distinta
quando comparamos as duas fontes de dados. No Siope, o estado do Ceard jd nao
classifica 100% de suas despesas como tipica de MDE, mas distribui pequena
parcela com “outras” (3%) e inclusive com subfungées cujo regramento federal
nao considera MDE (3%). O total gasto, no entanto, coincide nos dois relatérios,
indicando reclassificagao de despesas.

Goids redistribui parte do gasto que em seu relatério estava em subfungdes
que no entrariam no computo de seu minimo constitucional e declara no sistema
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nacional entre aquelas consideradas como MDE. No Siope, o governo goiano
declarou 82% dos gastos em 2018 em subfuncdes tipicas de educagio ou de apoio
administrativo, como ensino médio, frente a 15% dos gastos declarados no mesmo
grupo em seu QDD. Isso indica um esforco para adequar sua prestagao de contas
as normas exigidas pelo sistema federal. Ou seja, em vez de o sistema nacional servir
como indutor para classificacdo das despesas na gestao orcamentdria local, hd um
trabalho de reclassificacio dos dados para transmissao ao sistema nacional.

5.2 Relatdrios estaduais que divergem entre si nas duas fontes de dados

Além da discrepancia entre o que ¢ indicado pela regra federal do Siope e as
subfun¢des que os estados efetivamente usam para alocar seus gastos, hd ainda
formas diferentes de variar da regra federal entre os estados. A regra nacional que
institui as fungdes e subfungdes orcamentdrias em MDE nao determina quais itens
de despesa devem ser registrados em quais fungées e subfungoes, tendo o ente a
autonomia para realizar essas escolhas. Isso implica, por exemplo, que as despesas
com obrigagoes previdencidrias sejam classificadas na subfuncio ensino funda-
mental (por se tratar de obrigagoes relativas ao pessoal ligado a essa finalidade)
em um estado e, em outro, na subfun¢io previdéncia do regime estatutirio.
Evidentemente, ao comparar o gasto por subfungoes, por exemplo, de ensino
fundamental entre dois estados, compararemos despesas distintas.

Assim, em adigio a esperada variagdo dos recursos totais gastos com educagio
nos estados brasileiros — dado os desiguais potenciais econdmicos de arrecadagio
(Lopreato, 2020; Rezende, 2010) e contingentes de alunos —, a andlise do banco de
dados construido a partir dos QDDs nos permitiu verificar a diversidade no registro
de gastos da funcdo educagio. O grifico 1 detalha as subfuncoes utilizadas nos
QDD:s e explicita a divergéncia entre estados.

Na andlise dos dados dos or¢amentos estaduais vemos que embora o 4mbito
prioritério de atuagio dos estados seja os ensinos fundamental e médio, em quatro
(Sao Paulo, Parand, Goids, Mato Grosso do Sul) dos quatorze estados analisados
o percentual de despesas classificado nessas duas etapas varia entre 0,0% e 1,5%
do total gasto em educagio em 2018. Essa divergéncia nio ¢ produto de sistemas
estaduais que deixaram de custear matriculas dessas etapas de ensino, ao contririo,
indica que gastos das duas etapas prioritdrias de oferta sdo por vezes explicitados e
por vezes confundidos. Nao por acaso, em trés desses estados hd grande percentual
de despesas registradas na subfunc¢io educacio bésica, que agrega as etapas obriga-
térias de ensino sem possibilidade de individualizd-las. O Parand coloca 70,5% de
suas despesas nesta categoria, Goids, 49,9% e Sao Paulo, 36,7%.



216 E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

GRAFICO 1
Despesas empenhadas com educacdo declaradas nos QDDs (2018)
(Em %)
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Elaboracdo das autoras.

Outra classificagio que evidencia a divergéncia no registro de despesas siao
as subfungoes de apoio administrativo. Ainda que todos os sistemas de ensino
gastem com servigos administrativos, hd grande variedade na parcela ocupada
por essas subfun¢des. O Parand classifica aqui 4,7% de seus gastos, enquanto
o Mato Grosso do Sul registra assim 90,9% de suas despesas, notadamente na
subfun¢io administragio geral. Sao Paulo, Pard e Paraiba também classificam
mais de um quarto de suas despesas educacionais como apoio administrativo. Nos
quadros de despesa préprios, nio é possivel hierarquizar as subfung¢ées de apoio



Declaracdo de Despesas em Educacdo Basica pelos Estados

o - . . 217
Brasileiros: conflitos entre o registro local e nacional

administrativo subdividindo seus gastos conforme etapas de ensino, como reco-
menda o Siope, denotando mais uma discrepancia entre o controle federal reque-
rido e a organizagio dos dados estaduais.

E ainda importante destacar o fato de estados como Espirito Santo e Goids
classificarem aproximadamente um tergo de seus gastos educacionais com despesas
que nio sio consideradas MDE, especificamente na subfun¢io previdéncia do re-
gime estatutdrio. Também computa gastos nessa categoria 0 Maranhao, ainda que
em propor¢io menor, de 8,6% do seu gasto total em educagio. Essa subfuncio
nao ¢ utilizada pelos demais estados, o que nao significa que nao sejam realizados
nas despesas com MDE. E possivel que outros estados realizem a alocagio das
despesas previdencidrias em outra subfuncio, inclusive em alguma cuja contabi-
lizagao seja permitida para fins de aplicagio em MDE, provocando, novamente,
discrepincia quando se comparam despesas em educagio de cada ente.

H4 ainda aquelas categorias cujo regramento federal nao menciona e que po-
deriam ser incluidas na prestagao de contas, de acordo com a necessidade do ente
prestador, sem que sejam computadas como MDE. Ocorre que para alguns estados
essa parcela de gastos ¢é significativa em seus QDDs, como mostra o gréfico 1. Em
estados como Sao Paulo, Parand e Goids, observa-se alto percentual classificado
na subfuncio educagio bdsica,'” que agrega as etapas de educacio infantil, ensino
fundamental e ensino médio sem a possibilidade de individualiza-las. Mais de
70% das despesas educacionais do Parand, por exemplo, sdo em educacio bésica.
Em Sao Paulo, além da educagio bésica, é também relevante a subfuncio denominada
transferéncias para a educagio bésica (15,6%), que contabiliza os recursos que o estado
“perde” para os municipios em decorréncia das regras do Fundeb. Todos os estados tém
tais perdas, mas apenas Sao Paulo utiliza subfun¢ao prépria para classificagao.

Ao realizarmos a mesma andlise, mas agora com os dados do Siope, observamos
distribuigao diversa daquela percebida nos QDDs estaduais, como pode ser visto
no grifico 2. Dez dos onze estados concentram a parte mais expressiva do gasto
em educa¢io nas etapas de ensino prioritdrias (fundamental e médio), a excecio de
Goids. Goids concentra a maior parte (40,6%) de suas despesas declaradas no Siope
em subfungoes de apoio administrativo. Isso chama atengao visto que seu QDD
traz pouco mais de 14% nessa subfuncio, denotando a recategorizagio de outras
despesas, talvez parte do que ali era classificado em educagio bdsica, que representava
49,9% dos gastos estaduais no relatério local e desaparece na declaragao ao sistema
nacional. A subfungio educagio bésica também some das declara¢oes do Siope feitas
por Parand, Sao Paulo e Santa Catarina.

10. A subfungdo educagao basica (368) foi criada em 2011, a pedido do MEC, para categorizar gastos da Unido com
programas que contemplam simultaneamente mais de uma etapa da educacdo basica. No entanto, municipios e
estados passaram a adota-la em sua contabilidade.
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GRAFICO 2
Despesas empenhadas com educacdo declaradas no Siope (2018)
(Em %)
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Elaboracdo das autoras.

Na comparacio entre os estados, hd de se real¢ar a ocorréncia de subfungoes
com grande espago em certas UFs que ndo aparecem ou tém pouca relevincia
nas declaragoes de outros entes. A subfuncio previdéncia do regime estatutdrio
ocupa 34,6% dos gastos declarados pelo Espirito Santo no sistema nacional, em
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Sao Paulo equivale a 19,3% e em Goids, 11,1%. A subfungio aparece ainda no
Maranhio, com apenas 3,2% dos gastos, mas nio ¢ citada nas declaragoes de sete
estados. Também chama atencio a fatia declarada por Pernambuco na subfungao
outros encargos especiais (25,9%), subfungio repetida apenas na declaracio ao
Siope de Sao Paulo, mas com 0,1%. Pard e Santa Catarina possuem percentuais
expressivos de gastos em subfun¢des ndo mencionadas pelo regramento federal.
No Pard, 27,4% das despesas estao na subfung¢ao desenvolvimento cientifico, em
Santa Catarina, 8,8%.

Vale dizer, ambos os estados possuem fundacoes de amparo a pesquisa que
classificam seus recursos nessa categoria. Sio Paulo, por exemplo, também possui
gastos da mesma natureza, com a Funda¢io de Amparo a Pesquisa do Estado de
Sao Paulo (Fapesp), mas que nao sao classificados na fungao educagio e sim na
funcio ciéncia e tecnologia, demonstrando outra diferenciagio entre os entes.
Como se vé, nesse grafico nio hd mais a presenca da subfungio educagao bdsica,
demonstrando que os estados, ao prestarem contas ao Siope, tiveram de ajustar
seus dados préprios para inser¢io no sistema federal, rateando os gastos com educagio
bésica entre as etapas de ensino especificas.

5.3 Divergéncia entre relatérios do mesmo estado no tempo, em uma
mesma fonte de dados

Considerando todo o processo de construgio das politicas de fundos para educagio
e os instrumentos de indugao utilizados pela Unido, seria hipdtese razodvel que as
divergéncias nos demonstrativos de despesas com MDE pudessem ser reduzidas
a0 longo do tempo. Dessa maneira, a tendéncia ao desajuste as regras federais
seria maior em relagio aos dados estaduais do inicio da constru¢io do Siope do
que os dados mais atuais.

Para testar essa hipdtese, analisamos dados de diversos estados nesse periodo, e
as variagoes sao grandes ao longo do tempo, nao tendo clara relagao com as defi-
nigées do Siope. Um exemplo dessa variagao no tempo estd na tabela 2, referente
aos estados de Pernambuco, Paran4 e Sio Paulo. E possivel perceber, nessa com-
paragio, que, ao contrdrio do esperado, os dados de 2011 estao mais adequados
as funcoes tipicas de MDE que os de 2018.

Em 2011, Pernambuco classificava 100% de suas despesas educacionais em
categorias consideradas MDE e em 2018 esse percentual caiu para 87%, quando
o estado faz uso da subfun¢io educacio bdsica, dificultando a andlise do custo-aluno
por etapa de ensino. No Parand e em Sao Paulo ocorreu 0 mesmo, de forma mais
acentuada. Em 2018, os estados contabilizaram, respectivamente, 71% e 54% da
despesa em educagio na subfungio educacio bdsica, reunindo gastos dos ensinos
fundamental e médio, subfungoes que perdem expressao ao longo do tempo.
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TABELA 2
Distribuicdo proporcional das despesas empenhadas em educacdo declaradas nos
QDDs dos estados (2011 e 2018)

Pernambuco Parana Sao Paulo
Subfuncéo
2011 2018 2011 2018 2011 2018

MDE — Tipicas, de apoio e outras 100 87 83 29 86 45
Ensino fundamental 56 18 42 0 31 0
Ensino médio 18 36 15 0 12 1
Ensino profissional 1 2 0 0 4 3
EJA 1 0 3 0 0 0
Educacdo especial 0 0 3 1 0 1
Ensino superior 4 4 17 23 11 13
Apoio administrativo 8 12 2 5 28 26
Outros encargos especiais 12 14 0 0 0 0
Outras MDE 0 0 0 0 0
N&o é MDE 0 0 17 0 1 1
Alimentacdo e nutricdo 0 0 0 0 1 1
Previdéncia do regime estatutario 0 0 17 0 0 0
Outras 0 0 0 0 1 1
N&o mencionadas 0 13 0 Al 13 54
Educacdo basica 0 12 0 7 0 37
Transferéncias para a educagdo basica 0 0 0 0 " 16
Desenvolvimento cientifico 0 0 0 0 1 0
Assisténcia aos povos indigenas 0 1 0 0 0 0
Transportes coletivos urbanos 0 0 0 0 0 1
Outras 0 0 0 0 1 0
Total geral 100 100 100 100 100 100

Fonte: QDD dos respectivos estados.
Elaboracdo das autoras.

Os trés tipos de divergéncia apresentados aqui, entre as regras federais e
o contabilizado nos QDDs, entre os estados de forma comparativa e de cada
estado entre si no tempo, trazem consequéncias importantes relacionadas a difi-
culdade em comparar de fato quanto se gasta e como se gasta em educagio nos
diferentes estados.

De todo o exposto, o que percebemos é que a incompatibilidade dos dados
declarados ao Siope com aqueles oriundos dos QDDs estaduais deixa claro que
sdo realizados ajustes pelos estados durante a fase de prestagio de contas ao sistema
nacional de modo a se enquadrar no formato solicitado, despertando desconfianga
quanto a fidedignidade de seus dados.
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6 ANALISE QUALITATIVA: OS LIMITES DA INDUGCAO DA UNIAO PARA O
REGISTRO DO GASTO COM EDUCACAO BASICA NOS ESTADOS

A partir da andlise dos dados quantitativos, realizamos entrevistas com técnicos
responsdveis pela gestao orcamentdria em educacio de trés estados para identificar
o motivo dessas divergéncias e a confiabilidade desses dados prestados. Buscamos
investigar como os estados operacionalizam o Siope, identificando as decisdes
tomadas no que diz respeito as classificagoes dos gastos e &s tensoes entre a regulacio
federal e a autonomia estadual na operacionalizagao do sistema.

Além disso, fizemos entrevistas com atores-chave do nivel federal, para com-
preender a légica das regras usadas no sistema e o posicionamento em relagio as
divergéncias. Por fim, também entrevistamos representantes dos érgaos de controle
(TCU e Associagio dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil — Atricon) e
do Legislativo, parceiros de operacionalizagio do sistema federal, para investigar
a conflanca dos controladores no Siope e sua atuagio ou nio para harmonizagio
das informagdes estaduais. Ao todo, foram quinze entrevistados.

QUADRO 2
Entrevistas realizadas
Setor Funcéo Identificacao
Técnico da Secretaria de Educacao E1
Gestor da Secretaria de Fazenda E2
Gestor da Secretaria de Educacao E3
Nivel estadual Técnico da Secretaria de Educacdo E4
Técnico da Secretaria de Educacdo E5
Técnico da Secretaria de Educacdo E6
Gestor da Secretaria de Educacdo E7
Gestor do MEC F1
Nivel federal Gestor do MEC e do FNDE F2
Técnico do FNDE F3
Representante do TCU a
Ongios de controle Representante do TCU Q2
Representante da Atricon a
Representante da Atricon C4
Legislativo Técnico do Legislativo federal L1

Elaboracdo das autoras.

6.1 Entendendo as divergéncias no uso do Siope pelos estados

Em um primeiro momento, o objetivo das entrevistas com os responséveis pela
declaragio de despesas de trés estados era identificar os encarregados pelo preen-
chimento do Siope e sua relagio com as informagoes de despesa; se a UF adotava
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classificagdo equivalente a do Siope para registrar suas despesas e posteriormente
declari-las no sistema federal; e, em caso de necessidade, como eram feitas as
adequagoes de dados. O quadro 3 apresenta uma comparagio do processo de

prestacdo de contas ao Siope nos trés estados.

QUADRO 3

Como os estados lidam com o Siope

Pergunta

Pernambuco

Parand

Sao Paulo

Quem detém os dados
inseridos no Siope?

Secretaria da Fazenda

Secretaria de Educagao e
da Fazenda

Secretaria de Educagao e
da Fazenda

Quem preenche o Siope?

Secretaria de Educagao

Secretaria de Educagao, em
transicao para Secretaria
da Fazenda

Secretaria de Educagdo

Quem decide as subfuncdes
usadas no controle
de gastos?

N&o soube responder

Secretaria de Educacao

Secretaria da Fazenda

Séo feitos acertos manuais
nos dados que alimentam
o Siope?

Sim, recebem os dados em
planilha e fazem acertos

manuais, especialmente de
rateio de valores por aluno.

Sim, realizam acertos no
relatorio extraido de um banco
de dados, especificamente no
rateio de valores por aluno.

Sim, ha ajustes a partir dos
dados do RREO e também
dos dados de folha de
pagamento da Secretaria
da Fazenda.

Quais problemas enfrentam
com o Siope?

Distancia entre classificacdo
do Siope e estadual.
Siope gera criticas sem

justificativa do problema
diagnosticado.

Distancia entre classificacdo
do Siope e estadual.

Sistema tem critério para
pagamento de pessoal
diferente de caracteristicas
de pessoal no estado.

Distancia entre classificacdo
do Siope e estadual.

Sistema ndo é online, impede
divisdo de tarefa.

N&o permite estorno de

despesas, necessario no ajuste
da folha de pagamentos.

Utilizam o Siope (e seus
relatérios) como fonte de dado
ou ferramenta gerencial?

Nao. Possuem dados gerenciais
de sistema proprio que
consideram mais funcionais.

N&o utiliza no cotidiano ou
para tomada de decisao.
Recorreu uma vez para
indicar o custo-aluno, embora
dados ndo sejam fiéis.

Néo utiliza. Dados dos
demonstrativos do Siope s&o
distintos dos enviados ao
TCE. Prestagdo de contas sdo
feitas por areas diferentes.

Elaboracdo das autoras.

Conforme os entrevistados, essa tarefa nio é um procedimento sistémico e
integrado as demais agdes das secretarias de educagio, o que gera consequéncias
para a qualidade da informagio. A seguir, detalhamos alguns pontos principais
tratados pelos representantes dos estados e também do governo federal, 6rgaos de
controle e do Poder Legislativo.

6.1.1 Operacionalizagdo e ajustes dos dados

As entrevistas mostram que os entes subnacionais precisam fazer ajustes manuais
em seus dados antes de inclui-los no sistema utilizado para prestagio de contas ao
governo central porque o registro requerido pelo sistema federal é incompativel
com a forma como estd organizada a estrutura or¢amentdria dos entes subnacionais.
Como demonstrado a partir da andlise dos QDDs, as subfungées utilizadas nos
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relatérios locais tém de ser adequadas aquelas especificadas pelo sistema federal
para que o computo final do gasto com educagio chegue a 25% de impostos em
transferéncias, considerando apenas as categorias que o sistema inclui como parte
de MDE. Caso contririo, a transmissao dos dados nio ¢ aceita pelo sistema. Assim,
os técnicos transformam os dados existentes em seu sistema contdbil seguindo
uma classificagio em informagées de outra categoria, em uma prética de transfor-
magao conhecida como “de-para”. Os ajustes feitos, no entanto, nao seguem uma
orienta¢o federal e sao decididos conforme a interpretagao de cada ente nacional,
como explica E4: “Tem subelemento que nem tem 14 no Siope, e a gente acaba
fazendo um ‘de-para’ para poder fazer o lancamento. Isso poderia ser padronizado.
Se viesse algo do governo federal, dai no teria erro, todos os estados fariam igual”
(informacao verbal).

Outra forma de ajuste das informagoes incluidas no Siope acontece como
resposta a0 mecanismo de cruzamento de dados de despesas com informagdes do
censo escolar. O sistema incentiva os entes a classificar seus gastos nas etapas de
ensino conforme as matriculas declaradas no censo. Assim, nio ¢ aceitdvel ter um
ndimero registrado de alunos numa etapa de ensino e nio ter gasto compativel,
segundo critérios do sistema, com essas matriculas nessa etapa porque o ente
escolheu classificar o gasto em outras subfungdes. Para resolver o problema, o
préprio sistema orienta o rateio dos gastos pelo total de matriculas, como indica
o entrevistado E1 a seguir.

O sistema critica o valor/aluno em determinado nivel ou subfungio ao calcular a
proporcionalidade entre despesa executada e o niimero de matriculas de determinado
nivel/subfun¢io de educagio. A critica acusa valor baixo ou alto, e recomenda
o rateio entre subfuncoes, gerando discrepAncias entre os registros orcamentérios e
contdbeis do ente ¢ os registros lancados no Siope (informacao verbal).

O principal ajuste a ser realizado pelos entes estaduais ¢ a alocagio por etapa
de ensino de despesas que hoje os estados nao conseguem separar — por exemplo,
quando pagam professores que dao aula no fundamental e no médio; quando
constroem uma escola que serd utilizada para dois niveis de ensino; quando con-
tratam um servi¢o de vigilincia ou limpeza para escolas com mais de uma etapa
de ensino etc. Essas sio algumas das razdes apontadas pelos gestores para justificar
o uso da subfuncio educacio bdsica. A dificuldade em aplicar a regra federal #
posteriori é aprofundada em estados que centralizam sua prestagao de contas no
6rgao fazenddrio,' nao na secretaria dedicada a educagio, 6rgao com mais condigoes
de dominar a correta classificagio dos gastos por etapa de ensino.

11. A centralizacdo do controle de despesas em 6rgaos ligados a administracdo financeira é uma consequéncia do
arranjo institucional que condiciona o preenchimento do Siope ao acesso a recursos federais.
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O constrangimento da declaragao de gastos estaduais pelo sistema federal,
nesse caso, ¢ contornado com o rateio das despesas por matricula. Assim, o preen-
chimento de despesas por etapas de ensino torna-se apenas uma formalidade requerida
pelo sistema, nio refletindo a realidade da execucio de despesas dos estados.

6.1.2 Sistema baseado no controle

O rigido formuldrio com classificacoes contdbeis exigido pelo Siope poderia servir
como instrumento de indug¢io da padronizagao do registro de despesas dos entes
subnacionais. No entanto, os técnicos estaduais declaram que a falta de adequagao
do sistema a heterogeneidade dos casos e a auséncia de instincias de negociagao
para acordos de compatibilidade, que respondam tanto as necessidades federais
de padronizagao do registro, para compor informagoes compardveis entre dife-
rentes entes, quanto as demandas especificas de cada rede, estimulam o preen-
chimento falho do banco de dados. Isto é, o Siope, como instrumento de agao
publica (Lascoumes e Le Gales, 2004), provoca uma série de manipulagoes dos
dados contédbeis por parte dos atores estaduais. No entanto, a operacionalizagao
do sistema nio gera o resultado desejado  priori: o conhecimento detalhado sobre
os gastos executados com recursos vinculados a educagio.

Além do constrangimento no preenchimento de informagoes, o modelo de
criticas automdticas do sistema, de acordo com os atores estaduais, nem sempre
orienta de maneira adequada a introdugio de dados fidveis ou a revisio dos pro-
cedimentos com recursos educacionais. Um exemplo so as criticas relativas ao
rendimento de aplicagbes em que sdo mantidos os recursos do saldrio-educagio:
“A critica afirma que o rendimento estd abaixo do esperado, mas nao indica o que
seria considerado um patamar adequado” (E1; informacio verbal).

A légica do controle na estrutura desse sistema ¢ resultado de um arranjo
federativo que possui relagoes permeadas por desconfianca da Unido a respeito da
capacidade e das intencionalidades dos entes subnacionais em utilizar adequada-
mente os recursos de MDE, levando a regras institucionais rigidas e detalhistas
que nio acomodam a enorme heterogeneidade dos estados brasileiros. A visao é
compartilhada por gestores estaduais e federais, responsaveis pelo desenho e pela
implementacio do sistema no 4mbito do MEC: “A visao de quem controla é que
o ente subnacional fard mau uso do dinheiro ptblico, o que o impede de verificar
eventuais agdes que tém mérito do ponto de vista da eficiéncia, mas fogem da
regra [esperada]” (F2; informacio verbal).

O estimulo a alterar ou omitir informacées contdbeis no sistema federal é
ainda maior quando se sabe que o controle sobre as vinculagdes legais ¢ feito pelo
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TC local, a partir de relatério de informagdes distinto.'> Essa desconfianga do
ente federal para com os demais niveis de governo ¢é relatada na literatura de relaoes
intergovernamentais (Wright e Stenberg, 2018), e claramente nio ¢ atributo
especifico das politicas publicas de educagio. Porém, dado o complexo regramento
existente para MDE e o alto volume de recursos vinculados a drea, temos um
acirramento de tensoes e conflitos entre niveis governamentais.

6.1.3 Avaliacdo da qualidade dos dados

O resultado disso, na avaliagao de gestores estaduais e federais entrevistados, sao
informagoes de baixa qualidade prestadas no Siope. Como a prépria operaciona-
lizagao dos dados leva os estados a manipular suas informagdes para adequd-las as
regras do sistema, o informado deixa de ser fidedigno aos gastos contabilizados na
execu¢do orcamentdria estadual, além de haver risco de erro humano. Segundo
um gestor federal, “dados do Siope nao retratam com fidedignidade a realidade
das despesas estaduais, mas sim da forma que mais se adequa a obediéncia das
regras impostas” (F1; informagao verbal).

Outro problema ¢ que os dados nem sempre sdo regularmente inseridos ou
atualizados. Inobstante a san¢io imposta aos entes publicos que néo realizarem o
preenchimento das planilhas, ainda hd lacunas nos dados disponibilizados. Ribeiro
e Viana (2018) mostram que os dados estaduais foram transmitidos por todas as
UFs entre 2008 ¢ 2012, mas a partir de 2013 o Rio Grande do Sul deixa de trans-
mitir os dados e, em 2014, Alagoas ¢ Minas Gerais também deixam de enviar as
informagoes ao sistema. Ao buscar as informa¢oes no FNDE, em janeiro de 2021,
cinco UFs nio haviam comunicado suas informagoes para 2019 ou 2020 (Alagoas,
Minas Gerais, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul e Rio de Janeiro).

O Siope se propde a ser fonte de informagoes para subsidiar a elaboragio de
politicas educacionais e a produzir indicadores de despesa em educagao. Com esse
fim, o sistema gera automaticamente, e disponibiliza a todos os entes, relatérios
que organizam os dados de controle das vinculagdes e subvinculagoes legais; de
dispéndio financeiro por etapa de ensino, com especificagdes sobre gasto com ali-
mentagio escolar e material diddtico; de gasto com pessoal, com separagio entre gasto
com professores e com profissionais nao docentes; de investimento por aluno de
cada etapa de ensino, com indicador sobre o gasto com professor por estudante;
entre outros. No entanto, sem confianga nas informagoes prestadas, os técnicos
e gestores estaduais entrevistados afirmam que o sistema nio ¢ utilizado para fins
gerenciais ou estratégicos a fim de formular ou aprimorar a politica de alocacio
de recursos em seus estados.

12. Em busca de reduzir as diferencas de informacdo entre os dois registros, o 6rgdo federal firmou acordos com oito
tribunais de contas (nimero de dezembro de 2020) para verificar a compatibilidade entre os dados de despesas de
educacdo declarados no RREO, usado pelos érgdos de controle, e no Siope, do MEC.
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Contudo, quando a pergunta sobre o uso de dados ¢ feita para um gestor
federal, ele afirma que o banco de dados é fonte de informagoes em 4mbito
nacional para estudos do MEC e do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep), e que seus dados sio enviados a pesquisadores
de todo o pais, relembrando o uso de dados do Siope no recente processo de
regulamentagao do Fundeb (Brasil, 2020). A resposta se assemelha a de um repre-
sentante de 6rgao de controle, como citado a seguir.

Juntamente com os demonstrativos enviados pelos préprios entes, o Siope ¢ uma
das fontes de dados para analisar os gastos em educacio dos seus jurisdicionados.
[O Instituto Rui Barbosa] busca incentivar o uso desse conjunto de dados em estudos
dos TCs e como insumo para suas matrizes de risco para selecio de auditorias na
drea da educacio (C3; informacao verbal).

Os virios relatos dos entrevistados permitem perceber, por um lado, a
importincia do Siope enquanto base nacional de dados para monitoramento
do financiamento da educag¢do; mas, por outro lado, sio evidentes as limitagoes
estruturais para seu uso adequado e para que sirva de plataforma de avaliagao de
despesas. Mais do que técnicas, as limitagoes sdo fortemente politicas.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O governo federal vem desempenhando importante papel coordenador de politicas
publicas de educagio desde meados dos anos 1990, quando realizou a primeira
reforma na educacio para a introdugio da politica de fundos educacionais. De
14 para cd, diferentes mecanismos e instrumentos foram criados e aperfeigoados
no sentido de induzir a oferta de educagio bdsica e equacionar as despesas distri-
buidas entre diferentes etapas de ensino. O Siope foi desenvolvido com o intuito
de constituir uma base de dados nacional de receitas e gastos em educagio, de
comparar os custos por etapa entre diferentes estados e municipios e fundamentar
a funcio redistributiva da Unizo.

Este estudo buscou mostrar, por meio da andlise de dados quantitativos e quali-
tativos, que apesar do aprimoramento dos instrumentos essa mudanga sistémica nio
gerou padronizagio do registro dos gastos dos estados brasileiros que nos permita
comparar o quanto se gasta por etapa de ensino em cada estado e, menos ainda,
afirmar se existe ou ndo o mesmo nivel de oferta de ensino no territério nacional.

E importante destacar que este estudo ¢é parte de uma agenda de pesquisa que
busca esclarecer divergéncias entre despesas estaduais de MDE, mas sua aplicacio
nao estd restrita a essa esfera federativa nem a essa drea de politicas publicas. A andlise
comparativa entre municipios deve apontar ainda mais dificuldade analitica e
divergéncias, dado o grande niimero de governos locais no Brasil e sua grande
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heterogeneidade. Além disso, ¢ sabido que outras dreas, como seguranga publica,
enfrentam problemas similares (Peres ez al., 2014).

Em relagio aos gastos com educagio, a compreensao de suas despesas é fun-
damental, tendo em vista a regra constitucional de vinculagio de 25% de impostos
em MDE e demais normativas infraconstitucionais que vém obrigando os governos
estaduais ao longo dos anos a se adequar aos requisitos federais. Essa adequagio tem
acontecido de formas distintas entre as UFs. Apoiando-se na autonomia constitu-
cional que lhes é garantida nas diferentes interpretagdes juridicas dadas por seus
TCs estaduais quanto ao cumprimento da vincula¢o, e principalmente pelo peso
do financiamento que lhes cabe na educagio bdsica, superior & parcela de trans-
feréncias federais apesar da crescente complementacio da Unido, as diferentes
UFs conseguem utilizar estratégias que restringem significativamente a eficicia
do instrumento federal que objetiva estabelecer padroes minimos de oferta de
educacio bésica entre os estados.

As estratégias estaduais podem ter diferentes intuitos, desde a acomodagao
aos padroes normativos de MDE, para prevenir questionamentos juridicos, até o
mero ajuste contdbil em fun¢io de op¢des administrativas/gerenciais locais distintas
daquelas previstas no sistema federal para realizacao de despesas. Como cada estado
pode apresentar divergéncias nessa acomodagio e¢/ou organizacio contdbil, é muito
dificil estabelecer um padrio top-down.

E notério que mudangas de regras legais e o uso de mecanismos e instrumentos
de coordenagio e indugdo federativa permitiram ampliar quantitativamente o
financiamento da educagio bdsica e aumentar a equidade entre os estados nas
ultimas duas décadas, principalmente em fun¢io da complementa¢io da Uniao
ao Fundeb. No entanto, nio ¢ possivel garantir que esses recursos se referem ao
mesmo tipo de gasto e que sdo revertidos de maneira equanime em condigoes
de oferta de ensino e, de igual forma, em qualidade de ensino. Atualmente, essa
informacao ainda nao estd disponivel de maneira adequada a comparagao.

A anilise apresentada neste texto permitiu perceber que hd limites na capaci-
dade da Unido em induzir a padroniza¢io do registro de gastos em educacio bdsica,
seja por uma fragilidade dos mecanismos adotados, seja pela prépria necessidade de
autonomia dos estados, dada sua heterogeneidade econ6mica, social e demogréfica.

O Siope representa de forma concreta os esforcos do MEC no sentido dessa
padronizagao, mas os dados sdo inseridos de maneira distinta entre estados e nio
sao utilizados de forma gerencial. Criticas sobre as limitagoes do sistema aparecem
mesmo em relatérios de auditoria do TCU, que apontam divergéncias importantes
entre o sistema e outras fontes estaduais de informagoes da execugio orgamentdria

da educacao (TCU, 2014).
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A drea técnica do FNDE também reconhece as limitacoes do Siope e aponta
a necessidade de mudar a estrutura de gastos dos estados, com a possivel intro-
ducio de centros de custos' organizados por etapa de ensino para que o avan¢o
requerido para o cdlculo do CAQ seja alcancado. Conforme andlise de represen-
tante do TCU, nao hd necessidade de criagio de mais regras ou legislagao federal
centralizadora para aprimorar essa situagio. E preciso, sim, uma adequada coleta
para obtencao de dados. Hoje, estamos em um cendrio em que estados e municipios
sdo incentivados a adequar seus registros contdbeis para inser¢ao no sistema federal
a fim de cumprir a legislacio e proposi¢des como a do novo Fundeb.

Existe certo consenso entre atores de diferentes esferas e Poderes de que ji existem
vérias regras de controle dos recursos de MDE, porém muitas foram impostas e nio
pactuadas interfederativamente. Essa imposi¢do de regras sem negociagio tem se
mostrado ineficaz para o ajustamento dos estados. Nesse sentido, a educagio sofre
pela auséncia de uma comissdo gestora na qual possa haver o didlogo das diferentes
esferas para a construgio de um padrio de acompanhamento nacional vidvel, contdbil
e gerencidvel, diante das diferentes realidades territoriais.

Apesar de que mesmo em 4reas em que existe um sistema inico que permite
negociagoes entre esferas, como sadde e assisténcia social, também ¢ provével a
existéncia de heterogeneidade de registros e despesas, acreditamos que as arenas
coletivas sao necessdrias para avangar em negociacoes. Uma comissdo tripartite
poderia amenizar a tensdo existente entre gestores federais e estaduais (e muito
provavelmente municipais também), uma vez que hoje é claro o questionamento
dos entrevistados sobre a real capacidade de o governo federal induzir tal padro-
nizagao, de cima para baixo. Dessa maneira, estd posto para o futuro préximo um
desafio de aprimoramento e¢/ou criacio de espagos institucionais de didlogo e pac-
tuagio para o ajuste de instrumentos de controle mais efetivos e que nos permitam
saber quanto e como gastamos na educacio basica de norte a sul do pais, para entdo
avaliar a adequacio desse gasto as necessidades de nossos estudantes. Superar esse
desafio ¢ passo fundamental na formulagio e implementacio de politicas publicas
com o objetivo de garantir a desejada equidade na oferta educacional.

13. Para compreender a diferenca entre a contabilidade de custos e aquela hoje utilizada no setor publico com base
na execucao de despesas, ver Machado (2005).



Declaracdo de Despesas em Educacdo Basica pelos Estados

o : . . 229
Brasileiros: conflitos entre o registro local e nacional

REFERENCIAS

ABRUCIO, E A coordenagio federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC e
os desafios do governo Lula. Revista de Sociologia e Politica, n. 24, p. 41-67, 2005.

. A dinimica federativa da educacio brasileira: diagnéstico e propostas
de aperfeicoamento. /n: OLIVEIRA, R. P; SANTANA, W. (Org.). Educagiao
e federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade.
Brasilia: Unesco, 2010. p. 39-70.

ABRUCIO, E; SEGATTO, C. I. O manifesto dos pioneiros e o federalismo
brasileiro: percalcos e avangos rumo a um sistema nacional de educagio.
In: CUNHA, C. ez al. (Org.). O sistema nacional de educagio: diversos olhares
80 anos apds o manifesto. Brasilia: MEC, 2014. p. 40-57.

ALVES, T.; PINTO, J. M. R. Remuneracio e caracteristicas do trabalho docente
no Brasil: um aporte. Cadernos de Pesquisa, v. 41, n. 143, p. 606-639, ago. 2011.

ARRETCHE, M. Federalismo e relagdes intergovernamentais no Brasil: a reforma
de programas sociais. Dados, v. 45, n. 3, p. 431-458, 2002.

. Continuidades e descontinuidades da federagio brasileira: de como

1988 facilitou 1995. Dados, v. 52, n. 2, p. 377-423, 20009.

. Federalismo e igualdade territorial: uma contradigio em termos? Dados,
v. 53, p. 587-620, 2010.

. Democracia, federalismo e centralizagio no Brasil. Rio de Janeiro:
FGV, 2012.

BATISTA, A. A. G. et al. Politicas para o ensino médio: o caso de quatro estados.
Cadernos Cenpec, v. 6, n. 2, jun. 2017.

BRASIL. Senado Federal. Constitui¢ao da Repiiblica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia: Senado Federal, 1988.

.Lei n®9.394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as diretrizes e bases
da educacio nacional. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, 23 dez. 1996.

. Ministério do Or¢amento e Gestio. Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999.
Atualiza a discriminacio da despesa por fungoes de que tratam o inciso I do § 1°do
art. 22e § 22 do art. 82, ambos da Lei n®4.320, de 17 de marco de 1964, estabelece os
conceitos de fungio, subfuncio, programa, projeto, atividade, operagoes especiais, e
dd outras providéncias. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia, 15 abr. 1999.

. Ministério da Educagio. Portaria n° 6, de 20 de junho de 2006. Institui
o Siope. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia, 21 jun. 20006.



230 E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

. Ministério da Educagio. Portaria n® 844, de 8 de julho de 2008. Define
os objetivos do Sistema de Informagées sobre Or¢amentos Pablicos em Educagao
(Siope) e aprova o manual de instrugées para o usudrio do Siope. Didrio Oficial
da Unido, Brasilia, 8 jul. 2008.

. Ministério da Educacio. Portaria n° 213, de 2 de marco de 2011. Aprova
a Resolugao n°® 5, de 22 de fevereiro de 2011, da Comissao Intergovernamental de
Financiamento para a Educagao Bésica de Qualidade. Didrio Oficial da Uniao,
Brasilia, 2 mar. 2011.

. Emenda Constitucional n® 108, de 26 de agosto de 2020. Altera
a Constituigio Federal para estabelecer critérios de distribuicdo da cota
municipal do Imposto sobre Operagoes Relativas a Circulacdo de Mercadorias
e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagao (ICMS), para disciplinar a disponibilizagio de dados contdbeis
pelos entes federados, para tratar do planejamento na ordem social e para dispor
sobre o Fundo de Manuten¢io e Desenvolvimento da Educagio Bdsica e de
Valorizagio dos Profissionais da Educacio (Fundeb); altera o Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitdrias; e dd outras providéncias. Didrio Oficial da Uniao,
Brasilia, 27 ago. 2020.

CAMARGO, R. B.; ALVES, T.; BOLLMANN, M. Dinimica dos vencimentos
e da remuneracio docente nas redes estaduais no contexto do Fundeb e do
PSPN. Revista Brasileira de Politica e Administragao da Educagao, v. 34, n. 2,
p. 413-435, maio 2018.

CRUZ, T. et al. Novo Fundeb: prés e contras das propostas em debate.
Washington: BID, 2019. (Nota Técnica, n. 1745).

DAVIES, N. A confiabilidade dos érgaos de controle das verbas da educagao.
Em Aberto, v. 28, n. 93, p- 131-143, 2015.

FARENZENA, N. A politica de fundos e as responsabilidades federativas pela
oferta de educacio bdsica. Fineduca, v. 10, n. 21, 2020.

FNDE - FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA
EDUCACAQ. Manual de orientagées para o usudrio. Brasilia: MEC, 2010.

. Manual de orientagées para o usudrio. Brasilia: MEC, 2018.

GOMES, §. Politicas nacionais e implementa¢io subnacional: uma revisio da
descentralizagio pés-Fundef. Dados, v. 52, n. 3, p. 659-690, 2009.

GOMES, S.; MELO, E. Y. M. Por uma abordagem espacial na gestao de politicas
educacionais: equidade para superar desigualdades. Educagio e Sociedade,
v. 42, 2021.



Declaracdo de Despesas em Educacdo Basica pelos Estados

o : . . 231
Brasileiros: conflitos entre o registro local e nacional ‘

GOUVEIA, A. B.; SOUZA, A. R. A politica de fundos em perspectiva histérica:
mudangas de concepgao da politica na transicao Fundef e Fundeb. Em Aberto,

v. 28, n. 93, p. 45-65, 2015.

IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.
Portal IBGE Cidades. Rio de Janeiro: IBGE, 2021.

INEP — INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS
EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA. Sinopse Estatistica da Educagio
Bdsica 2019. Brasilia: Inep, 2020.

IPEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Financas
publicas estaduais em 2020. Brasilia: Ipea, 2021. (Nota de Conjuntura, n. 50).

LASCOUMES, P; LE GALES, P. Gouverner par les instruments. Paris: Presses
de Sciences Po, 2004.

LICIO, E.; PONTES, P. A agenda do sistema nacional de educacio e suas
instancias de pactuacio: uma andlise de propostas. /n: JACCOUD, L. (Org.).
Coordenagao e relagoes intergovernamentais nas politicas sociais brasileiras.

Brasilia: Ipea, 2020a. p. 309-344.

. Mapeando o debate sobre o Sistema Nacional de Educagao: o que
dizem as propostas sobre a criagdo de uma nova instincia de pactuagio. Brasilia:
Ipea, 2020b. (Texto para Discussio, n. 2599).

LOPREATO, E L. C. Federalismo brasileiro: origem, evolugio e desafios.
Campinas: Unicamp, 2020.

MACHADO, J. A;; PALOTTI, P. Entre cooperagao e centralizagao: federalismo
e politicas sociais no Brasil pds-1988. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v.
30, n. 88, p. 61-82, 2015.

MACHADO, N. Sistema de informagao de custo: diretrizes para integragio ao
orgamento publico e & contabilidade governamental. Brasilia: Enap, 2005.

OLIVEIRA, D. A. A reestruturagio do trabalho docente: precarizagio e
flexibilizacio. Educagao e Sociedade, v. 25, n. 89, p. 1127-1144, 2004.

PALOTTI, P; MACHADO, ]. A. Coordenacio federativa e a “armadilha da
decisao conjunta’: as comissoes de articulagio intergovernamental das politicas

sociais no Brasil. Dados, v. 57, n. 2, p. 399-441, 2014.

PERES, U. D. Arranjo institucional do financiamento do ensino fundamental
no Brasil: consideragdes sobre os municipios brasileiros e estudo de caso do
municipio de Sdo Paulo no periodo de 1997 a 2006. 2007. Tese (Doutorado) —
Fundagio Getulio Vargas, Escola de Economia de Empresas de Sao Paulo,
Sao Paulo, 2007.


https://www.ipea.gov.br/cartadeconjuntura/wp-content/uploads/2021/02/210224_nota_financa_publicas_II.pdf

732 ‘ E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

PERES, U. D.; CAPUCHINHO, C. B.; TIBURCIO, R. M. L. Efeitos da
complementagao da Unido no Fundeb na desigualdade interestadual de receitas
de educagio: uma andlise de 2009 a 2020. /n: ASSOCIACAO NACIONAL
DE POS-GRADUACAO E PESQUISA EM CIENCIAS SOCIAIS, 45., 2021,
Sao Paulo. Anais... Sao Paulo: Anpocs, 2021.

PERES, U. D. et al. Seguranca publica: reflexes sobre o financiamento de
suas politicas publicas no contexto federativo brasileiro. Revista Brasileira
de Seguranca Publica, v. 8, n. 1, p. 132-153, 2014.

. Financiamento da educagao nos estados brasileiros: relatério final
de pesquisa. Sao Paulo: Instituto Unibanco/Consed, 2018. Disponivel em:
<https://www.consed.org.br/storage/download/5cla2ea79d702.pdf>.

PINTO, J. M. R. Financiamento da educagio no Brasil: um balango do governo
FHC (1995-2002). Educagao e Sociedade, v. 23, n. 80, p. 108-135, 2002.

PINTO, J. M. R.; ADRIAO, T. Nogées gerais sobre o financiamento da educagio
no Brasil. EccoS, v. 8, n.1, p. 23-46, jan./jun. 2006.

REZENDE, E Federalismo fiscal: em busca de um novo modelo. /z: OLIVEIRA,
R. P; SANTANA, W. (Org.). Educagao e federalismo no Brasil: combater as
desigualdades, garantir a diversidade. Brasilia: Unesco, 2010. p. 71-88.

RIBEIRO, A. C.; VIANA, J. C. O monitoramento do financiamento da educacio
brasileira: o estudo do Siope. /n: OLIVEIRA, ]. E (Org.). Politicas e praticas de
formagao dos docentes, dirigentes escolares, planejamento, financiamento e
avaliagao da educagao. Recife: Anpae, 2018. p. 236-240.

SOUZA, FE. A. Inativos da educacio: despesa da educacio? Revista Brasileira de
Politica e Administragao da Educacéo, v. 35, n. 3, p. 1018-1051, dez. 2019.

STEPAN, A. Para uma nova andlise comparativa do federalismo e da democracia:
federacoes que restringem ou ampliam o poder do Demos. Dados, v. 42, n. 2, 1999.

TANNO, C. R. Universalizacao, qualidade e equidade na alocagao de
recursos do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Bésica
e de Valorizagao dos Profissionais da Educacio (Fundeb): proposta de
aprimoramento para a implantagiao do Custo-Aluno Qualidade (CAQ). Brasilia:
Conof, 2017. (Estudo Técnico, n. 24/2017).

TCU — TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério sistémico de
fiscalizacdo da educagio. Brasilia: TCU, 2014.


https://www.consed.org.br/storage/download/5c1a2ea79d702.pdf
http://www.scielo.br/cgi-bin/wxis.exe/iah/?IsisScript=iah/iah.xis&base=article%5Edlibrary&format=iso.pft&lang=i&nextAction=lnk&indexSearch=AU&exprSearch=STEPAN,+ALFRED

Declaracdo de Despesas em Educacdo Basica pelos Estados

o : . . 233
Brasileiros: conflitos entre o registro local e nacional ‘

TEIXEIRA, M. A. C. Os tribunais de contas brasileiros e o controle dos
controladores. /n: ALVES, M. A.; BRIGAGAO, J.; BURGOS, E (Org.). Por uma
gestao publica democritica: 25 anos do Centro de Estudos em Administragio
Pablica e Governo. Sao Paulo: PGPC, 2017. p. 203-218.

VAZQUEZ, D. Mecanismos institucionais de regulacio federal e seus resultados
nas politicas de educagio e saide. Dados, v. 57, n. 4, p. 969-1005, 2014.

WRIGHT, D. S.; STENBERG, C. W. Federalism, intergovernmental relations,
and intergovernmental management: the origins, emergence, and maturity of
three concepts across two centuries of organizing power by area and by function.
In: RABIN, J.; HILDRETH, W. B.; MILLER, G. J. (Ed.). Handbook of public
administration. New York: Routledge, 2018. p. 407-479.






Mecanismos estaduais de
coordenacao e difusao






CAPITULO 8

0 PAPEL DOS ESTADOS NA NORMATIZACAO DOS CONSELHOS
MUNICIPAIS DE POLITICAS PUBLICAS'

Adrian Gurza Lavalle?
Hellen Guicheney?
Carla Bezerra*

1 INTRODUCAO

Ao longo das dltimas trés décadas, os conselhos gestores de politicas publicas
encarnaram institucionalmente aquilo que, na Constitui¢ao de 1988 (CF/1988),
eram disposigoes abstratas, introduzindo o principio da participa¢ido em deter-
minados setores de politica, também chamada de gestao publica participativa.
Por sua vez, a literatura sedimentou um campo de pesquisa préprio e adensou o
conhecimento disponivel mediante, principalmente, estudos de caso. A enverga-
dura atingida pela institucionalizagao dos conselhos e 0 acimulo de conhecimen-
to de casos suscitaram, entdo, duas indagacoes logicamente conectadas: como
generalizar o conhecimento sobre eles? Quais sdo, de fato, os efeitos dessas ins-
tAncias de inovagao sobre a operagdo e o desempenho das politicas? A articulagao
dessas duas interrogagoes encontrou, inicialmente, expressao clara na agenda da
autodenominada efetividade das instituicdes participativas, a qual visava, sobre-
tudo, compreender o efeito agregado dessas instancias sobre o desempenho de
politicas (Avritzer, 2010; Pires, 2011). Tal agenda estimulou o didlogo entre o

1. Este capitulo integra e desenvolve os argumentos e as evidéncias apresentadas em Gurza Lavalle, Guicheney e Vello
(2021) e Gurza Lavalle, Guicheney e Bezerra (2021), e incorpora novos resultados sobre o conselho de meio ambiente.
Os resultados fazem parte do projeto Conselhos, Regimes Subnacionais e Capacidades Estatais, levado a cabo no
interior do Centro de Estudos da Metrépole (CEM). O autor e as autoras agradecem o financiamento do CEM, Processo
n22013/07616-7, e da Fundagéo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (Fapesp). As opinides, as conclusdes e as
recomendacdes expressas aqui sdo de responsabilidade dos autores e ndo refletem necessariamente a viséo da Fapesp.
2. Professor do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de S&o Paulo (DCP/USP); e pesquisador do CEM e
do Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento (Cebrap), onde coordena o Nucleo Democracia e Acdo Coletiva (NDAC).
3. Doutora em ciéncia politica pela USP; pds-doutoranda no Instituto de Estudos Sociais e Politicos da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro (lesp/Uerj); bolsista da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes)
associada ao Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia (INCT) e ao Instituto da Democracia e da Democratizacdo da
Comunicacao (IDDC); e pesquisadora do CEM, Cebrap, do Ncleo de Estudos sobre o Congresso (Necon/lesp-Uerj) e
do Laboratério de Estudos Eleitorais, de Comunicacdo Politica e Opinido Publica (Doxa/IESP-Uerj).

4. Especialista em politicas pablicas e gestdo governamental no Forum de Ciéncia e Cultura da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (FCC/UFRJ); pesquisadora colaboradora do NDAC/Cebrap e do CEM; mestra e doutora em ciéncia
politica pela USP; e bacharela em direito pela Universidade de Brasilia (UnB).
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campo de estudos da participagio e a literatura de politicas publicas, iniciado vaga-
rosamente ao longo da consolidagio institucional dos préprios conselhos.

Grosso modo, é possivel afirmar que, com o tempo, os diagndsticos sobre a
atuagdo dos conselhos gestores de politicas publicas no plano municipal (dora-
vante conselhos) se estabilizaram na literatura e se tornaram passiveis de certa ge-
neralizagdo, porque identificaram um conjunto de caracteristicas estdveis associa-
das a diferentes setores de politicas sociais. A natureza setorial de determinados
conselhos, definida a partir do plano federal, traria consigo uma comunidade de
politicas — com seus correspondentes atores civis, privados e ptblicos —, a existéncia
ou nio de fundos, a delimitagao de atribuigées, a disposi¢ao ou nao de mecanismos
para forgar a observincia de suas resolugées etc. (Cortes, 2002a; 2002b). Em outras
palavras, regulagbes nacionais setoriais seriam, em grande medida, responséveis pela
convergéncia de caracteristicas entre conselhos municipais do mesmo setor. Por sua
vez, fontes de variagao quanto a sua atuagdo responderiam preponderantemente a
fatores extrassetoriais, ora porque o porte ou as caracteristicas socioeconémicas e
demogréficas dos municipios afetariam transversalmente as capacidades setoriais
da administragio local (Almeida, Carlos e Silva, 2016), ora porque a auséncia de
constrangimentos e de mecanismos de indugdo federal acentuaria o peso de com-
portamentos divergentes entre conselhos de distintos municipios.

Assim, parte significativa do conhecimento acumulado sobre esses colegiados
no pais descansa na premissa da prevaléncia do cardter nacionalmente regulado das
politicas setoriais. Nao obstante, os desdobramentos recentes da literatura de poli-
ticas publicas focada na governanca multinivel apontam para outra diregao: o foco
quase exclusivo no nivel nacional — neste caso, na regulacio setorial — encobre tanto
a existéncia de variagdo das politicas no territério, produzida por arranjos diversos
de governanga multinivel, quanto o jogo entre a coordenagdo centralizada e a va-
riagdo daquelas politicas, associada a autonomia dos niveis subnacionais (Kazepov,
2010; Giraudy, Moncada e Snyder, 2019). De fato, o papel dos estados na definicao
da atuagao dos conselhos tem recebido pouca aten¢io da literatura, que acumulou
conhecimento privilegiando o estudo de dreas de politica fortemente reguladas pela
Unido, em boa medida porque, ndo por acaso, estas contam com conselhos mais
ativos operando na producio de politicas no dia a dia.

Este capitulo demonstra, com evidéncias sistemdticas, a importincia dos es-
tados para a expansao territorial e para a operagio dos conselhos nos municipios
do pais. Argumentamos que, nao obstante a importincia da regula¢io nacional,
e a depender do subsequente grau de discricionariedade deixado por ela aos niveis
subnacionais, certas caracteristicas dos estados — como trajetéria da politica, per-
fil econdmico e sociodemografico, capacidades estatais ou densidade associativa —
podem estimular a proatividade de governos estaduais no que se refere a determinagao
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das atribuigoes (ou a especificacio institucional) e dos padroes de expansio territo-
rial dos conselhos.

Argumentamos que parte significativa dessas variantes corresponde ao plano
regulatério, mais especificamente a regimes de normatizagio estadual, assumindo
que estados podem desempenhar fungoes de coordenagiao semelhantes aquelas
realizadas pela Unido em relagio a distribuigio espacial e as atribui¢oes dos con-
selhos nos municipios (Gurza Lavalle, Guicheney e Vello, 2021; Gurza Lavalle,
Guicheney e Bezerra, 2021). Entendemos como regimes de normatizagao estadual
os arcabougos de normas produzidas por estados sobre uma dada politica publica
que geram efeitos de coordenagao na adogao e na implantacio de tal politica entre
municipios sob sua jurisdi¢do. Sua existéncia, aqui tdo somente postulada, é ana-
liticamente relevante na medida em que afetaria o comportamento esperado dos
conselhos, antes compreendido como uma fungio da regulagio promovida pelo
governo central. Desse modo, a distribuicdo espacial e a disposi¢io de atribuicoes
dos conselhos se tornariam, em tese, passiveis de defini¢io pelas normas federais;
pela combinagio complementar ou concorrente de normas federais, estaduais e
municipais; ou mesmo pela dominancia de normas estaduais, a depender da drea
de politica em foco.

Como estratégia metodoldgica, nos valemos de modelos de regressao exami-
nados a luz de uma tipologia de conselhos testada anteriormente (Gurza Lavalle,
Guicheney e Vello, 2021), de modo a tornar possivel um grau razodvel de generali-
zacio empirica e analitica. No plano empirico, e com base na Pesquisa de Informagoes
Bésicas Municipais (Munic), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
examinamos a totalidade dos conselhos em duas dreas de politica publica: meio
ambiente e preservagio do patrimoénio histérico. Demonstramos que a pertenca a
um dado estado (Unidade da Federacido — UF) — nossa varidvel independente — é
importante para a probabilidade de existéncia de conselhos no municipio (e de
fundos a eles associados), assim como para algumas caracteristicas de interesse
daqueles colegiados: sua idade, a probabilidade de que promovam capacitagio
dos(as) conselheiros(as), além do niimero de reuniées realizadas nos tltimos doze
meses. O teste com distintas varidveis dependentes, conforme serd visto, obedece
a légica do argumento e reforga os achados.

No plano analitico, a tipologia considera aspectos ligados a difusio e 4 espe-
cificagio institucional dos conselhos de modo a compor trés categorias — C1, C2 e
C3 — que possuem capacidade preditiva quanto ao modo de operacio de um dado
conselho classificado numa ou noutra dessas categorias. Esta operagio permite,
portanto, generalizar analiticamente os efeitos esperados da ocorréncia de regimes
estaduais de normatizagdo para tipos de conselhos inscritos em dreas de politicas
diversas. O capitulo, entao, foca um caso representativo de duas das categorias da
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tipologia — meio ambiente, para C2, e patriménio histérico, para C3 — em que,
conforme serd explicado, os efeitos das UFs sio mais facilmente identificveis.

O capitulo estd estruturado em mais cinco segoes. Expoe-se, na segio 2, a
tipologia dos conselhos e o comportamento deles esperado conforme sua inscrigio
nas categorias dessa tipologia. Na secio 3, aborda-se o argumento e detalha-se o
conceito de regimes de normatizagio estadual e sua afinidade com os desenvol-
vimentos recentes da literatura de governanga multinivel. Na se¢io 4, sio des-
critas as escolhas metodoldgicas referentes a casos, varidveis, dados e modelos.
Na se¢o 5, apresentam-se os modelos para as duas dreas de politica, assim como
os resultados em termos de: i) difusdo institucional; e ii) operacdo dos conselhos.
Por fim, na secdo 6, as conclusdes sumarizam os principais achados e atentam
para suas limitagoes e implicagoes gerais.

2 TIPOLOGIA: PADROES DE EXPANSAO E DE OPERACAO DOS
CONSELHOS MUNICIPAIS

A literatura sobre conselhos mudou ao longo dos tltimos trinta anos (Almeida,
Cayres e Tatagiba, 2015), em boa medida, seguindo a transformagio do préprio
objeto. A progressiva consolidagao dessas institui¢oes levou naturalmente uma li-
teratura oriunda do estudo dos atores sociais, da a¢do coletiva e da experimentacio
institucional participativa a entabular didlogo com o campo de conhecimento das
politicas publicas. Afinal, o papel dos conselhos apenas ganharia inteligibilidade a
luz de sua posicio e fungoes na respectiva politica setorial (Tatagiba, 2004). O exem-
plo mais notdvel desse didlogo ¢ a agenda da intitulada efetividade das institui¢oes
participativas (IPs), preocupada com a producio de diagnésticos mais abrangentes
sobre os efeitos dos conselhos no desempenho das politicas nos municipios — ver,
por exemplo, os niimeros organizados por Pires (2011) e Avritzer (2010). No did-
logo com a literatura de politicas, alguns trabalhos mostram que a presenga desses
colegiados tem covaridncia positiva com o desempenho de determinadas politicas
(Pires e Vaz, 2010; Donaghy, 2011; Boulding e Wampler, 2010; Avelino, Barberia
e Biderman, 2014), e que a atuagio dependeria do setor em que se encontram ins-
critos (Cortes, 2002a; 2002b; 2015). A definicao dos padroes esperados de atuacio
dos conselhos descansa nessa acumulagio de conhecimento.

A complexidade dos mais de 70 mil conselhos existentes no pais pode ser
reduzida e apreendida mediante a combinacio de duas dimensoes que formam a
tipologia (Gurza Lavalle, Guicheney e Vello, 2021): i) indugio para a difusio; e
ii) especificacdo institucional para a operagio. A primeira diz do quao difundidos
pelos municipios estio os conselhos de uma dada drea de politica, dimensio que
estd associada a maior ou a menor incidéncia de mecanismos de inducio federal —
por exemplo, a exigéncia de instala¢io de conselho para o recebimento, pelo muni-
cipio, de transferéncias condicionadas de recursos da Unido. A segunda dimensao,
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por sua vez, diz do quio especificadas em leis e normas federais estao as atribuicoes
dos conselhos, de modo a garantir sua insercao no ciclo regular da politica. A opera-
¢ao dos conselhos, aquilo que fazem, é determinada pelas suas atribuicoes.

A tipologia, baseada na combinagdo dessas duas dimensoes, ¢ relevante por
trés motivos: i) identifica modos predominantes de associa¢io entre presenca ter-
ritorial e atribui¢oes dos conselhos; ii) permite definir a importancia esperada de
um conselho para a respectiva politica de acordo com sua inscri¢io em um deter-
minado tipo; e iii) possibilita a generalizacio analitica ao conectar os conselhos de
determinada politica com um tipo geral. Assim, para os propdsitos deste capitulo,
a tipologia permite definir parimetros fundamentados quanto a certa magnitude
esperada para as varidveis dependentes, bem como extrair — com incerteza redu-
zida — implicagoes analiticas mais gerais acerca dos resultados para os conselhos
do mesmo tipo, mesmo que inscritos em politicas distintas daquelas aqui selecio-
nadas. Convém, assim, explicitar as principais caracteristicas da tipologia, cuja
fundamentagao pormenorizada e aplicagdo sistemdtica pode ser consultada em
Gurza Lavalle, Guicheney e Vello (2021).

Tratamos, primeiro, da dimensio da indugio para a difusdo (ou expansio ter-
ritorial), mostrando que a for¢a e a coeréncia de seus mecanismos tendem a pro-
duzir universalizacdo. A expansio dos conselhos apresenta padriao convergente e se
encontra claramente associada a mecanismos federais de indugio (Gurza Lavalle e
Barone, 2015; Guicheney, 2019; Ipea, 2010; Arretche ef al., 2012). Considerando-se
as informagoes presentes na Munic/IBGE para o periodo de 2009 a 2018, hd infor-
magoes sobre 31 dreas de conselhos em pelo menos um dos anos. Isso nos permite
verificar, pelo tltimo ano do dado disponivel para cada drea, a existéncia de um to-
tal de 74.445 conselhos distribuidos entre 5.569 municipios, isto ¢, uma média de
13,36 conselhos por municipio. Praticamente todas as dreas apresentam uma ten-
déncia de expansio ao longo da série histérica, o que indica a presenca de incentivos
institucionais — ainda que em diferentes graus — para a sua criagdo.’

Porém, apenas em um grupo muito reduzido de dreas, os conselhos atin-
giram patamares préximos a universalizagio, quando considerada sua capilari-
dade territorial: satde; assisténcia social; alimentacao escolar; Fundo de Manu-
tencio e Desenvolvimento da Educacio Bdsica (Fundeb — sucessor do Fundo de
Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacio do
Magistério — Fundef); educacio; e direitos da crianca e do adolescente acusaram
presenca em mais de 90% dos municipios do pais. Nesses casos, a indugao federal

5. Se considerarmos também dados das pesquisas Munic/IBGE de 1999 a 2008, o nimero total de conselhos poderia
ser ainda maior. No entanto, optamos por desconsiderar dados de conselhos cuja Gltima atualizacdo foi anterior a
2009, em funcdo da possivel imprecisdo das informagGes. Logo, quatro areas de politicas ndo foram consideradas
no computo desse total, por terem sua Ultima atualizagdo em 2001: orcamento; emprego e trabalho; turismo; e
desenvolvimento econdmico.
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foi responsdvel por tamanha expansio ao condicionar o repasse de recursos — seja
para os fundos setoriais, seja para as organizagoes da sociedade civil, executoras
da politica — a cria¢do dos conselhos e a execugio, por eles, de certas fungoes es-
pecificas, como o cadastramento daquelas organizagoes.® Portanto, mecanismos
de indugao federal assim fortes subjazem a universalizagao do grupo de conselhos
inscritos em setores e dreas de politica social.

Um segundo grupo — que compreende conselhos como os de habitagio, meio
ambiente, cultura, direitos do idoso, transporte escolar e seguranga alimentar — estd
presente numa parcela situada entre 25% e 85% dos municipios, e sua expansio ir-
regular decorre da defini¢io inconsistente ou modesta dos mecanismos de indugio
federal. A expansio deste segundo grupo ¢ suficientemente ampla para decorrer da
iniciativa descoordenada dos governos municipais, mas os mecanismos de indugio
federal foram incapazes de estimular a universalizagio.

Por fim, o grupo mais diversificado de conselhos acusa presenca exigua no
territério, cobrindo de 1% até 20% dos municipios, dependendo da drea de po-
liticas considerada. E o caso dos conselhos de direitos humanos, esporte, juven-
tude, patriménio, direitos da pessoa com deficiéncia, direitos das pessoas [ésbicas,
gays, bissexuais e transgénero (LGBT), direitos da mulher, saneamento biésico,
seguranga publica, entre outros. Nesse caso, como os mecanismos de indugio
setorial s3o fracos ou inexistentes, os conselhos tendem a ser implantados ao sabor
da politica local e a mostrar, portanto, acentuada heterogeneidade.

A segunda dimensao reconduz parte significativa das proposigoes da litera-
tura sobre o cardter setorial das funcoes e das capacidades dos conselhos para sua
especificagao institucional. A sobreposicio entre o nivel de expansio de um dado
conselho — derivada de mecanismos de indugao federal — e as fungdes desempe-
nhadas conforme sua inser¢io no respectivo setor de politicas é apenas parcial;
nao fosse assim, bastaria conhecer sua trajetdria de expansio para derivar as cor-
respondentes capacidades de atuagdo.” Em outras palavras, os mecanismos que
levam a dissemina¢io dos conselhos no sio necessariamente os mesmos que os
estabilizam e os tornam operantes na respectiva politica. Em tese, mesmo aqueles
cuja criagio fosse determinada por forte indugio federal poderiam ser instituidos
apenas no plano formal e sequer entrar em funcionamento. Isso ocorre porque é
a especificacdo institucional que define quais atividades desempenhario e, mais
importante, em que processos da produgio de politicas serdo requeridos.

6. Para dois trabalhos pioneiros sobre os efeitos da inducdo federal, ver os trabalhos de Carvalho (1998) e de
Arretche (2012).

7. Gurza Lavalle, Voigt e Serafim (2016) assumem essa conexdo demasiado préxima entre expansao e insercdo regular
dos conselhos no funcionamento da politica. Ao ampliar a variabilidade do universo observado no estudo comparativo
entre municipios, a incorrecdo de tal associacdo se tornou evidente.
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A especificagio compreende, assim, um conjunto de disposi¢oes de regu-
lacao que, quando emitidas no plano nacional, tendem a produzir convergéncia
entre municipios nos modos de inser¢io dos conselhos no funcionamento da
politica e, por conseguinte, nas atividades por eles desempenhadas. Tal conver-
géncia, bem como a expansio, guardam relagdio com a concentragio da capa-
cidade deciséria na Unido no que diz respeito ao desenho de politicas, e po-
dem ser interpretadas, no quadro institucional geral das feigoes do federalismo
brasileiro, como constrangimento do escopo decisério dessas IPs nos planos esta-
dual e municipal (Cunha, Lins e Soares, 2020).8 Contudo, conforme mostrado em
Gurza Lavalle, Guicheney e Vello (2021), ¢ precisamente a especificagdo institu-
cional realizada pela Unido que os torna conselhos ativos.

O quadro 1 articula ambas as dimensées e apresenta a tipologia, fornecendo
exemplos de como diferentes conselhos se distribuem em cada uma das trés cate-
gorias. Os emblemadticos conselhos de satde constituem um exemplo de drea em
que se somaram, de um lado, mecanismos fortes de indugio federal para expansio
e, de outro, a existéncia de regulac;c’)es e normas operativas, também federais, que
estabeleceram quais atividades essas instituigoes subnacionais teriam que desempe-
nhar. Sdo, portanto, conselhos universalizados e altamente institucionalizados (CI).
No polo oposto, os conselhos de patriménio, aqui examinados — ou dos direitos
do idoso, de transporte ou de turismo, para mencionar alguns — conformam um
exemplo de drea sem mecanismos de indugdo federal para sua implantagio nos
municipios; drea que nao opera na forma de sistema e cuja regulagio nao defi-
ne atribuicbes mandatérias para essas IPs. Assim, sao conselhos pouco difundidos
na cartografia municipal e pouco institucionalizados (C3). Por fim, os conselhos
de meio ambiente, também analisados aqui, ocupam uma posi¢io intermedidria
em relagdo as duas dimensoes (C2). Embora pertencam a uma politica estrutura-
da em um sistema nacional (o Sistema Nacional do Meio Ambiente — Sisnama),
este ¢ consideravelmente distinto dos arranjos institucionais de dreas mais consoli-
dadas. Assim, se, por um lado, a drea apresenta institui¢oes préprias de gestdo em
nivel subnacional (érgao administrativo, secretaria, conselhos), além de burocracia
local, por outro lado, o sistema ainda sofre de limitagdes de implementagio, como a
fragilidade institucional dos f6runs destinados a pactuacio de politicas entre atores
subnacionais, o déficit de capacidade instalada ou a caréncia de recursos especifi-
cos (Leme Neto, 2010). Ademais, particularmente quanto aos conselhos, nio hd
disposi¢oes que tornem obrigatéria sua criagio nos municipios para o recebimento
de transferéncias federais, ainda que existam mecanismos de inser¢io dessas IPs na
politica ambiental, sobretudo nas atividades de licenciamento ambiental.

8. 0 argumento dos regimes de normatizacdo subnacional introduz qualificacdo relevante ao debate sobre o
federalismo no pais, em linha de continuidade com os argumentos iniciados em Gurza Lavalle et al. (2021) e explorados
teoricamente na pesquisa em curso, em didlogo com a literatura de governanca multinivel.
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QUADRO 1
Tipologia de conselhos
Tipos de - , Especificacdo
conselho Inducao federal institucional federal? Exemplos
Mecanismos fortes de inducéo federal | Institucionalmente especificados, con- A s
. ) < . Salde; assisténcia social; direitos da
impulsionam a expansdo, resultan- | dicionando processos regulares da po- . o
C1 O s P N crianca e do adolescente; alimenta-
do em tendéncia a universalizacdo | litica a realizacdo de funcdes por parte | .
. cdo escolar; e Fundef/Fundeb.
nos municipios. dos conselhos.
Mecanismos fortes ou moderados de
inducéo federal impulsionam a expan-
sdo. Quando sdo fortes, resultam em | Institucionalmente ndo especifica-
tendéncia a universalizacdo; quando | dos, ou com especificacdo que ndo | Educacdo; Bolsa Familia; cultura; dro-
Q sdo moderados (porque inconsis- | condiciona definitivamente processos | gas; habitacdo; direitos do idoso; meio

tentes ou porque limitados quanto
a sua capacidade de coordenacdo),

requlares da politica a realizacdo de
funcdes por parte dos conselhos.

ambiente; e trabalho e emprego.

resultam em tendéncia a presenca
mediana nos municipios.

Agricultura; ciéncia e tecnologia;
defesa do consumidor; direitos da
pessoa com deficiéncia; desenvolvi-
mento econdmico; patrimdnio; de-
senvolvimento urbano; direitos hu-
manos; esporte; juventude; direitos
da mulher; igualdade racial; sanea-
mento basico; seguranca; seguranca
alimentar; transporte; e turismo.

Mecanismos fracos ou inexistentes
a3 de indugdo federal resultam em fraca
presenca nos municipios.

Institucionalmente ndo especificados.

Fonte: Gurza Lavalle, Guicheney e Vello (2021).
Notas: " Inducdo federal para a criacdo de conselhos nos municipios, em uma dada area de politica.
? Especificacdo institucional federal para a definicdo, mediante normatizacdo, das funcdes que serdo exercidas pelo
conselho, em uma érea de politica.

3 GOVERNANCA MULTINIVEL E O PAPEL DOS ESTADOS

A tipologia permite reduzir drasticamente a complexidade dos conselhos, me-
diante uma covariagao entre duas dimensoes analiticas: os mais de 70 mil conse-
lhos operando em mais de trinta dreas de politicas podem ser apreendidos, quanto
a sua presenca no territério e a capacidade de operagio esperados, em trés grandes
tipos. Espera-se, assim, que conselhos universalizados e bem inseridos no fun-
cionamento regular da politica tendam, em média, a ser mais ativos e ter maior
capacidade de operacio, bem como a incidir na correspondente politica em um
grande nimero de municipios. Porém, os padrdes convergentes esperados nos
conselhos de um mesmo setor de politica descansam na premissa da prevaléncia
de regulacio nacional setorial. Se a especificago institucional e os incentivos a
expansio territorial dos conselhos ocorrerem em nivel estadual, a prépria norma-
tizagdo setorial poderd ser responsavel por produzir diferenciacio em sua opera-
¢do. A importéncia dos estados, aqui introduzida como possibilidade empirica, jd
recebeu atengio tedrica mais geral na literatura de governanga multinivel.

O papel dos estados, entdao, merece atencio, e nao apenas carece de es-
tudo sistemdtico na literatura sobre conselhos, mas constitui uma lacuna mais
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geral no campo das politicas publicas. A literatura de governanga multinivel,
em particular, vem atentando para a escassa atengdo recebida pela variacio terri-
torial dentro dos paises e para a existéncia de regimes de cidadania subnacionais
(Kazepov e Barberis, 2017) — ou do Estado local, para dizé-lo com a férmula
de Sellers e Lidstrom (2014). Tal literatura salienta a desigual presenca do Esta-
do na provisio de servigos publicos e as suas desiguais capacidades administrati-
vas, fiscais, técnicas e de seguranga ao longo de um territério nacional (Giraudy,
Moncada e Snyder, 2019). Nessa perspectiva, a variagao responde a diversas articu-
lagdes regulatorias entre o Estado central e os governos locais, cujo estudo ainda se
ressente da “escassez de tipologias de sistemas de governo local” (Sellers e Lidstrom,
2007, p. 613, tradugio nossa). A articulagio supde um jogo hierdrquico em que
a variacdo subnacional derivada de escolhas politicas e de politicas publicas opera
sob constrangimentos. A variagdo territorial de politicas é associada, assim,
a autonomia permitida aos niveis subnacionais, isto é, ao espago decisério em
que escolhas sdo possiveis sob determinados constrangimentos, existindo di-
versas combinagdes possiveis entre niveis de governo (Kazepov, 2010; Giraudy,
Moncada e Snyder, 2019). Mais: a autonomia nao seguiria a dispersio territorial
da autoridade definida pelo federalismo ou por Estados unitdrios, ndo apenas
porque eles nao respondem a modelos tnicos, mas porque a primeira varia por
setor e por politica (Bruch, Meyers e Gornick, 2018; Arretche, 2016).

A variagio subnacional da implementacio e do desempenho de politicas pu-
blicas pode obedecer a fatores indiretos ou externos a elas, tais como pressoes so-
ciodemogrificas ou derivadas da saliéncia local da questdo. Mas é sobre os fatores
propriamente institucionais da politica — como a distribuicio vertical de poderes
e de autonomia deciséria, ou as capacidades estatais — que a literatura de gover-
nanc¢a multinivel concentra a aten¢do.” Entendemos que regimes de normatiza-
¢ao estadual em setores de politica sao expressao de tal autonomia. Com maior
precisdo, a existéncia de uma arquitetura legal prépria sobre uma politica setorial
em um dado estado, criando mecanismos estaduais de indugio sobre a expansao
e de especificagao institucional sobre a operacio dos conselhos, é denominada
aqui de regime de normatizagao estadual. Em outras palavras, “quando normas
subnacionais constituem um arcabougo setorial especifico de nivel estadual -
capaz de afiangar institucionalmente os conselhos e conferir-lhes atuagio distin-
tiva em relagio aos conselhos do mesmo setor, em outros estados -, opera um

9. Embora o foco empirico da literatura de governanga multinivel seja a distribuicdo territorial de autoridade (eixo
vertical), no plano tedrico, os atores ndo estatais (do mercado ou da sociedade civil) e suas relagdes formais e informais
no desenho e na implementacdo das politicas recebem atencao como parte da governanca (eixo horizontal) (Tortola e
Alberto, 2017). Para uma excecao notavel, ver Sellers, Lidstrom e Bae (2020).
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regime de normatizagao” (Gurza Lavalle, Guicheney e Vello, 2021, p. 15)."° Re-
gimes estaduais produziriam maior heterogeneidade em relagio 4 presenca ter-
ritorial e A atua¢io de conselhos em estados distintos, e menor variagio relativa
interna entre municipios dos estados com tais regimes.

Regimes de normatiza¢io estadual sio aqui postulados como uma tese
de trabalho com implicages analiticas importantes, o que permite interpretar de
modo coerente os resultados a serem apresentados, em harmonia com o conhe-
cimento acumulado. Como tais regimes sdo expressio da autonomia regulatéria
dos estados, sua ocorréncia é mais facilmente aprecidvel no caso de conselhos C2
e C3, em que o papel indutor e coordenador da Unido é menor. Afinal, dada uma
delegagao de atribuigées similares, quanto menor a regulagao federal sobre
uma determinada politica, maior o espaco decisério permitido as unidades sub-
nacionais. E, como cada estado pode se valer dessa autonomia de forma diferente,
hd também maior possibilidade de varia¢dao no que diz respeito as caracteristicas
locais de tal politica, permitindo, assim, o surgimento de padroes divergentes
entre entes federativos. No caso que aqui interessa, os padroes divergentes dizem
respeito a cobertura territorial e & operacio dos conselhos municipais de meio
ambiente (C2) e patrimoénio (C3), dentro de um determinado estado. Contudo,
inclusive no caso de conselhos do tipo CI, seria possivel que tais regimes os
dotassem de atribuigcées mais amplas, mecanismos de san¢io mais eficientes e
maior infraestrutura. Nesse caso, todavia, a variagio na operacio dos conselhos
do mesmo setor ocorreria produzindo uma diferenciagio marginal sobre a conver-
géncia gerada pela regulacio federal.

4 CASOS, VARIAVEIS, DADOS E MODELOS

Conforme mencionado, conselhos C2 e C3 sio bons candidatos para iden-
tificar padroes de variagdo subnacional entre estados que eventualmente deri-
vem da ocorréncia de regimes de normatizagio, pois se encontram inscritos em
dreas em que a Unido é pouco presente na indugio de sua expansio territorial
e na especificagdo de suas fungdes, cedendo mais autonomia aos niveis subna-
cionais. H4 mais dreas em que conselhos foram classificados como C2 ou C3
(quadro 1), mas, para efeito deste capitulo, foi selecionada uma drea para
cada tipo em que encontramos evidéncias de acentuada variagio subnacional.
Em trabalho anterior (Gurza Lavalle, Guicheney e Vello, 2021), derivado da
andlise de quase 15 mil decisdes tomadas por todos os conselhos de cinco mu-
nicipios de grande porte, identificaram-se médias e varidncias muito elevadas
nos padroes de atividade deciséria entre os conselhos municipais de patriménio

10. Regimes de normatizagdo ndo sdo equivalentes ao conceito de regimes de regulagdo, de uso comum na literatura
em diversos campos. O segundo é mais amplo: implica, além de regras, configuracdes estaveis de atores, posicdes e
recursos (Gurza Lavalle e Vera, 2012; Gurza Lavalle et al., 2018).
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(C3) e de meio ambiente (C2)."" Assim, optamos por essas duas dreas de politi-
ca, supondo que tais comportamentos podem ser indicios da ocorréncia de regi-
mes de normatizagao estadual, que afetariam o comportamento dos conselhos.
Possiveis vieses derivados de escolher um caso com evidéncias favoraveis foram
testados e descartados.!?

Examinamos os padrdes de difusio (dimensao 1) e de operagao (dimensao 2)
dos conselhos municipais de patriménio e de meio ambiente. E esperado que nossa
varidvel independente, UF," explique a variagdo em ambas as 4reas de politica.
A primeira dimensao, difusdo territorial, é aferida mediante as varidveis depen-
dentes existéncia do conselho e idade do conselho. A fonte de informagoes para os
conselhos de patrimonio é a Munic/IBGE 2018 e, para os de meio ambiente, é a
Munic/IBGE 2017.

Os grificos de 1 a 3 apresentam a distribui¢io da varidvel existéncia do con-
selho para ambas as dreas de politicas analisadas em dois recortes: temporal e por
UE No gréfico 1, é possivel apreciar os diferentes padrées de difusao dos conse-
lhos no territdrio nacional, em cada drea, seguindo o padrio esperado conforme
a tipologia. Para preservacio do patriménio histérico e cultural (C3), essa tendén-
cia de expansio ¢ pouco acentuada, e a presenca de conselhos é mais rarefeita:
parte de 741 conselhos em 2006 (13% de um total de 5.564 municipios) para
1.135 (20% de um total de 5.565 municipios). Para meio ambiente (C2), hd
uma marcada expansio ao longo dos quase vinte anos observados. O niimero
de 1.176 conselhos municipais em 1999 (21% de um total de 5.506 municipios)
salta para 4.129 conselhos em 2018 (74% de um total de 5.565 municipios).

11. Entre os conselhos C3, os de desenvolvimento urbano e saneamento basico também evidenciaram indicios
favoraveis a ocorréncia de regimes de normatizagdo estadual, mas sua presenca territorial é mais reduzida e, com
isso, sua variabilidade. Entre os C2, também foram detectados indicios nesse sentido para a area de educacdo.

12. Segundo a Munic/IBGE 2018, o estado de Minas Gerais conta com conselhos em 86% de seus municipios,
enquanto os demais registram cifras consideravelmente menores — a exemplo do Rio de Janeiro, com 19,56%,
e de Sao Paulo, com 18,75%. Em funcdo disso, realizamos um teste para nos certificar de que Minas Gerais ndo
é responsavel pelo resultado que atribuimos a varidvel UF. Nao obstante, embora o referido estado seja relevante
para algumas das dependentes testadas (no modelo 1, a UF é responsavel por 0,249 do R?, enquanto Minas
Gerais por 0,092; no modelo 2, por 0,067 e 0,002, respectivamente; no modelo 3, por 0,085 e 0,024; e, no
modelo 4, por 0,062 e 0,032), o teste confirma a relevancia dos demais estados para a presenca territorial dos
conselhos e para a conformacdo de aspectos de sua atuagdo.

13. Fonte: Munic/IBGE 2017 para meio ambiente e Munic/IBGE 2018 para patrimonio. Disponivel
em: <https://bit.ly/3SHI2IP>.
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GRAFICO 1
Criacdo de conselhos municipais de meio ambiente e de patrimodnio histérico e
cultural no Brasil (1999-2018)
(Em numeros absolutos)
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Por sua vez, os grificos 2 e 3 apresentam a distribui¢ao dos conselhos por UF
para o altimo ano disponivel da série histérica de cada drea de politica. Os gré-

ficos representam o percentual de municipios com conselhos de ambas as

areas.

Enquanto no caso do patrimdénio histérico e cultural é perceptivel uma presenga
acentuada de conselhos no estado de Minas Gerais, em comparagio a outras UFs,
o mesmo nio ¢ evidente para o meio ambiente, drea em que hd grupos de estados

com baixa, média e alta presenca de conselhos.'

14. O Distrito Federal foi incluido apenas para fins de comparabilidade entre todas as UFs. Porém, por ndo possuir

divisdo municipal, o percentual de existéncia de conselhos sera sempre 0% (auséncia) ou 100% (existéncia).
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GRAFICO 2

Distribuicdo de conselhos municipais de patriménio historico e cultural, por estado (2018)
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Fonte: Munic/IBGE.

Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 3

Distribuicdo de conselhos municipais de meio ambiente, por estado (2017)
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Quanto a segunda dimensao, espera-se que as UFs afetem nao apenas a presenca
territorial, mas, também, a operagio dos conselhos. Assim, os modelos contemplam
um segundo conjunto de varidveis dependentes,’ a saber: realizacio de alguma reu-
nidio nos viltimos doze meses, disponivel para ambas as dreas;'® realizagio de capacitacio
de conselpeiros, disponivel apenas para patrimonio histdrico;" e existéncia de fundo
municipal, disponivel apenas para meio ambiente.'® Nao existe acimulo de conheci-
mento na literatura acerca das dimensoes necessdrias para aferir de modo abrangente a
operacdo dessas IPs, e os dados disponiveis com cobertura nacional sao relativamente
limitados para os conselhos em questao; entretanto, tais varidveis oferecem indicios
importantes a esse respeito. A primeira, por distinguir conselhos que efetivamente se
retinem daqueles que “s6 existem no papel”, analisando-se o nimero de reunioes reali-
zadas. A segunda, por avaliar o aspecto de capacitagio técnica dos(as) conselheiros(as)
para a atuagio naquele colegiado. A terceira, porque fundos constituem um mecanis-
mo de financiamento da politica no nivel local, e os conselhos podem determinar pelo
menos parte da destinagao desses, bem como exercer fun¢oes de fiscalizagao sobre eles.

Assim, testamos se os estados sdo importantes para a variagio dos conselhos
municipais de meio ambiente e patriménio em termos de sua expansio territo-
rial e operacdo, que abrangem estimagbes com um conjunto de varidveis depen-
dentes. Isso foi operacionalizado por meio da utilizagdo da varidvel UF como
independente principal e da introdugio paralela de controles, visando manter
estdveis os principais fatores no institucionais que podem afetar esses colegiados.
Cumpre reiterar que a observagao de variagio entre estados nio configura ain-
da uma apreciagdo direta de eventuais regimes de normatizagao estadual — cuja
investigacdo direta requer informagées ainda nao disponiveis. De todo modo,
ap6s a exploragio dos resultados quantitativos, na se¢io seguinte, sio oferecidas
evidéncias qualitativas para o estado de Minas Gerais, com o intuito de ilustrar
que mecanismos de normatizagio estadual poderiam induzir a expansio e o incre-
mento da operagio dos conselhos nos municipios sob sua jurisdicao.

No que se refere aos demais fatores intervenientes, como ¢ sabido que o
porte do municipio é relevante (Almeida, Carlos e Silva, 2016), e que este com-
bina dimensées econdmicas e sociodemogréficas, controlam-se o tamanho da

15. Andlise mais exigente do ponto de vista qualitativo, centrada no escopo de decisGes tomadas por essas IPs,
mostrou que a tipologia permite prever a operacdo dos conselhos (Gurza Lavalle, Voigt e Serafim, 2016; Gurza Lavalle,
Guicheney e Vello, 2020). Mais especificamente, o exame pormenorizado da producdo decisoria em diversas areas
mostra ndo apenas uma concentracdo de resolugdes nos conselhos de tipo C7 — precisamente os mais difundidos
e mais bem especificados institucionalmente —, em contraste com niimeros reduzidos e pouco diversos em C3, mas
uma concentracdo de decisdes mais potentes, ligadas ao planejamento e a fiscalizacdo da politica (por exemplo, a
aprovacdo de planos e orcamentos, analise de prestacdes de contas do Executivo) em conselhos de tipo C7. A esse
respeito, conselhos de tipo C3 aparecem como instituicdes inativas, ou concentrando decisées em autorregulagéo, e
desprovidas, portanto, de potencial direto de incidéncia sobre a politica publica.

16. Segundo a Munic/IBGE 2017 (meio ambiente) e a Munic/IBGE 2018 (patrimdnio).

17. Segundo a Munic/IBGE 2018.

18. Segundo a Munic/IBGE 2017.
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populacio” e o produto interno bruto (PIB) per capita.” Controlamos também
o niimero de organizagoes da sociedade civil per capita no municipio,”* dado que
a literatura o considera um fator relevante para a qualidade da ecologia de IPs
locais (Avritzer, 2010). Neste caso, somaram-se as categorias da Fasfil/IBGE
organizagdes de defesa de direitos e organizagdes de cultura, no caso de patri-
monio histérico; e de organizacoes de defesa de direitos e organizagoes de meio
ambiente para a segunda drea de politica analisada. Por fim, mas ndo menos re-
levante, utilizamos controles relativos a caracteristicas politico-administrativas
municipais,” conforme resumido adiante.

1) Numero total de funciondrios da administracio direta e indireta do
municipio, visando controlar o tamanho da burocracia.

2) Se o municipio é também capital do estado, o que implica concentragao
de recursos administrativos estaduais e municipais num mesmo territério.

3) Existéncia de recursos especificos para bens tombados, no caso de
patrimonio, e, para a outra 4rea, existéncia de recursos especificos para
as agoes de meio ambiente, o que, em ambos os casos, denota capacidade
minima de agio por parte do érgio gestor municipal.

4) Existéncia de legislacdo municipal sobre patriménio histérico. No caso
de meio ambiente, essa dimensio ¢é tratada por meio de perguntas mais
especificas, a saber: i) se o municipio dispoe de leis ou instrumentos
de gestao sobre coleta seletiva de residuos domésticos; e ii) se dispoe de
leis ou instrumentos de gestao sobre saneamento bdsico.”* Em termos
da operacionalizacdo dessas varidveis de controle, sio consideradas
apenas leis (ou instrumentos) criadas antes da existéncia do conselho
municipal, com vistas a evitar efeitos espflrios na regressao — casos em
que a existéncia da lei ou do instrumento poderia derivar de alguma
forma de a¢do ou influéncia do préprio conselho.

19. Populacdo municipal de 2018 extraida do Ipeadata para as duas &reas de politica.

20. PIB municipal 2015 extraido do Ipeadata para as duas areas de politica.

21. Dados extraidos da pesquisa Fundages Privadas e Associagdes Sem Fins Lucrativos (Fasfil/IBGE) de 2016.

22. A érea de politica que inclui a pasta de patrimonio.

23. Fontes para todas as variaveis deste bloco: Munic/IBGE 2017 (meio ambiente) e Munic/IBGE 2018 (patriménio).
24. Na Munic/IBGE, o municipio é inquirido sobre um conjunto maior de temas referidos a questdo ambiental. Além
dos citados, pergunta-se sobre a existéncia de gestao de bacias hidrograficas; area ou zona de prote¢do ou controle
ambiental; destino das embalagens de agrotoxicos; e outros. Nao obstante, apds a realizacdo de testes com todas
as opgdes existentes, optamos pela utilizacdo das duas legislacdes que mais frequentemente foram citadas como
existentes nos municipios. Cabe ressaltar, sobre isso, que parte daquele grupo original trata de questées ambientais
especificas, nao referidas, portanto, a um grande nimero de municipios; residuos sélidos e saneamento bésico, por seu
turno, sdo claramente mais recorrentes.
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Em sintese, buscamos controlar parte dos fatores explicativos alternativos,
para que o efeito remanescente na varidvel de interesse (UF) possa refletir mais
proximamente a dimensao regulatéria estadual. Os controles sao apenas por
caracteristicas municipais, dado que a operacionalizagao do efeito das UFs por
meio de varidveis dummy nao permite a adicio de varidveis estaduais adicionais,
devido a colinearidade perfeita: os efeitos fixos dos estados absorveriam toda a va-
riagdo estadual. As fontes de dados, no todo, compreendem: Munic/IBGE 2018;
Munic/IBGE 2017; Fasfil/IBGE 2016; e Ipeadata — populacdo municipal em
2018 e PIB municipal em 2015.

Para testar a importancia das UFs, empregamos modelos de regressio
multivariada. Trés das quatro varidveis dependentes sio bindrias (assumem valores
0 ou 1).” No entanto, em vez de fazer uso de regressoes logisticas, que é a estratégia
mais frequente para esse tipo de varidvel, optamos pelo modelo linear de probabi-
lidade (MLP), porque permite maior clareza e comunicabilidade, tanto em termos
da mecénica das andlises quanto de seus resultados.?

Em termos de apresenta¢io dos modelos, lancamos mao, nas tabelas de re-
gressdo (tabelas 1 e 2), da decomposi¢io do R* com o fim de possibilitar a identifi-
cagao da contribuigio precisa de cada varidvel independente (e de controle) sobre
a explicacdo total.”” Por fim, como quase todos os dados utilizados sao registros
administrativos, para todos os municipios, testes de hipdteses e outras formas de
aferir imprecisdbes amostrais nao se aplicam. Por esta razao, nao apresentamos
p-valores ou erros-padrio. Tal decisio é respaldada pela literatura (por exemplo,

Figueiredo Filho ez al., 2013; Gibbs, Shafer ¢ Miles, 2017).

5 RESULTADOS

5.1 Difusdo institucional

Os conselhos de ambas as dreas nio se encontram completamente universali-
zados. Dos 5.570 municipios, 1.126 possuiam conselho de patriménio (C3) e
3.982 de meio ambiente (C2). H4, portanto, uma quantidade razodvel de va-
riagdo territorial. Observa-se, nas tabelas 1 e 2, que a varidvel UF ¢ o principal
componente explicativo individual para a existéncia dos conselhos no muni-
cipio, respondendo por 50,27% da varidncia explicada no caso de patriménio
(R =0,622) e 54,04% no caso de meio ambiente (R? = 0,338). Observamos tam-
bém que, dentro de um mesmo estado, hd semelhangas nio casuais com respeito

25. Séo elas: i) existéncia do conselho (tanto de patrimdnio, quanto de meio ambiente); ii) realizacdo de capacitacao
de conselheiros; e iii) existéncia de fundo municipal.

26. 0 uso de MLPs tem se tornado cada vez mais comum na literatura contemporanea de ciéncia politica e economia
(em especial em estudos de caréter experimental).

27. Para isso, utilizamos o valor de Shapley (Juarez, 2012).
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as idades dos conselhos municipais para ambas as dreas, indicando que foram
fundados em periodos relativamente préximos dentro da respectiva UE Neste
caso, a UF responde por 53,45% da varidncia em patrimonio (R* = 0,138) e por
41,24% em meio ambiente (R? = 0,233). Novamente, trata-se de evidéncia da
operagio provével de normatizagao estadual.

5.2 Operacao dos conselhos

As UFs também se revelam o principal componente explicativo para a operagio dos
conselhos. As diferengas entre UFs explicam 47,75% da variagio do nimero de
reunides (K = 0,242) para patrimonio e 28,2% para meio ambiente (R* = 0,191).
No que diz respeito a capacitagio dos(as) conselheiros(as), elas explicam 52,9%
(R*=0,160) para a drea de patrimonio, nio estando disponivel para meio ambiente
na Munic/IBGE. Por sua vez, a varidvel sobre a existéncia de fundos aponta uma
importancia significativa das UFs para o caso de meio ambiente, explicando 45,9%
da variagao (R* = 0,378). Cabe mencionar que, em 2017, 50,3% dos municipios do
pais ji possufam fundos nessa drea (Munic/IBGE).

TABELA 1
Modelos para os conselhos de meio ambiente

Q) @) @) )

Ha conselho de |dade Reunides nos ultimos Fundo de meio

meio ambiente do conselho doze meses ambiente
UF! (Omitido) (Omitido) (Omitido) (Omitido)
Populacdo em 2017 (log) 0,0453 1,6109 0,4743 0,0252
PIB per capita em 2015 (log) 0,0728 0,8518 0,5242 0,0727
Capital (dummy) -0,1247 0,5500 0,7109 -0,1592
Funcionarios administrativos (log) 0,0282 0,0044 1,0388 0,1082
Recursos para meio ambiente 0,1118 0,0478 0,8884 0,2187
g:r;e‘c;‘;t‘gs:erl‘gxgm 0,131 34323 0,1491 0,0411
Eaanf;rﬁzn‘?gtg‘;rgfgm para 01383 4,293 03198 -0,0301
/?;fi';;?ga(gr‘iz Z‘;‘ici‘ffudr:)d"” 0,0253 0,1669 -0,0520 0,0377
R? 0,338 0,233 0,191 0,378
N 5.529 3.982 3.910 5.529
Decomposicdo do R? (1) (%) (2) (%) 3) (%) (4) (%)
UF 0,183 54,04 0,096 41,24 0,054 28,20 0,174 45,92
Populacéo em 2017 (log) 0,019 5,52 0,027 11,72 0,051 26,39 0,034 9,09
PIB per capita em 2015 (log) 0,049 14,39 0,012 5,08 0,012 6,24 0,044 11,74
Capital (dummy) 0,001 0,19 0,002 0,91 0,004 1,94 0,001 0,36

(Continua)



E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais

254 (e P . A
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

(Continuacdo)
Decomposicao do R? M (%) 2 (%) (€) (%) (4) (%)
Funcionarios administrativos (log) 0,015 4,49 0,020 8,64 0,049 25,80 0,034 9,04

Recursos para meio ambiente 0,040 11,94 0,002 0,91 0,021 10,92 0,086 22,79

Ha lei ou instrumento

para coleta seletiva 0,001 0,24 0,000 0,21 0,001 0,31 0,001 0,30

Ha lei ou instrumento para

P 0,014 4,20 0,032 13,73 0,000 0,05 0,001 0,34
saneamento bésico

Organizagdo da sociedade
civil per capita (setorial)

Total 0,338 100 0,233 100 0,191 100 0,378 100

0,017 5,00 0,041 17,56 0,000 0,17 0,002 0,42

Fonte: Munic/IBGE 2017; Ipeadata; e Fasfil/IBGE 2016.

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Omitimos as estimativas de efeito das variaveis dummies de cada UF para tornar a tabela mais sintética e evitar
a sugestdo de interpretacdes idiossincraticas a respeito de estados especificos. Nosso interesse ndo é comparar
individualmente cada uma delas, mas sim avaliar o percentual da varidncia da variavel dependente que é explicado
pela diferenca entre UFs. Essa informacdo de interesse esta exibida na tabela de decomposicdo do R? (isto ¢, na
parte de baixo desta tabela 1).

TABELA 2
Modelos para os conselhos de preservacdo do patrimonio historico

(1 @ @) @

Ha copselhg de 1dade do conselho Reunides nos Gltimos Capacitagég dos
patrimdnio doze meses conselheiros

UF! (Omitido) (Omitido) (Omitido) (Omitido)
Populacdo 2018 (log) 0,027 0,0797 -0,0002 -0,0148
PIB per capita 2015 (log) 0,017 -0,7437 0,1495 -0,0252
Capital (dummy) 0,0336 1,4693 2,0693 -0,3208
Funcionarios administrativos (log) 0,0176 1,7622 1,6787 0,0538
Recursos para bem tombado 0,0561 1,057 1,2007 0,2143
Enirlﬁcgiislaalgjgpatriménio 0.271 0.7702 02481 0.0820
l?g?i;;j‘fgefsrf;;iedade i 0,0004 0,3648 0,099 -0,0272
R? 0,622 0,138 0,242 0,166
N 5.500 1.126 1.117 1.128
Decomposicdo do R2 (1) (%) (2) (%) 3) (%) (4) (%)
UF 0,313 50,27 0,074 53,45 0,116 47,75 0,088 52,9
Populagdo em 2017 (log) 0,010 1,60 0,021 15,07 0,032 13,43 0,003 1,77
PIB per capita em 2015 (log) 0,003 0,41 0,005 3,93 0,007 3,00 0,002 1,38

(Continua)
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(Continuacdo)

Decomposicao do R? (1 (%) (2) (%) (3) (%) (4) (%)

Funcionarios administrativos (log) 0,008 1,32 0,021 15,19 0,036 14,95 0,003 1,96

Recursos para meio ambiente 0,068 10,89 0,011 7,95 0,038 15,59 0,056 34,00

Ha lef ou instrumento 0219 3528 0,003 24 0,006 253 0009 524

para coleta seletiva

Organizagio da sociedade 0000 006 0001 073 0,001 024 0001 053

civil per capita (setorial)

Total 0,622 100 0,138 100 0,242 100 0,166 100

Fonte: Munic/IBGE 2018, Ipeadata; e Fasfil/IBGE 2016.

Nota: " Omitimos as estimativas de efeito das varidveis dummies de cada UF para tornar a tabela mais sintética e evitar a
sugestao de interpretacGes idiossincraticas a respeito de estados especificos. Nosso interesse ndo é comparar indivi-
dualmente cada uma delas, mas sim avaliar o percentual da variéncia da variavel dependente que é explicado pela
diferenca entre UFs. Essa informagao de interesse esta exibida na tabela de decomposicdo do R? (isto €, na parte de
baixo desta tabela 2).

Assim, os resultados apresentam evidéncias sistemdticas da importancia das
UFs, controlando fatores explicativos apontados como relevantes na literatura —
porte dos municipios, presenga de sociedade civil, capacidades técnico-administrativas
e financeiras dos municipios. Interpretamos essas evidéncias como indicios da prova-
vel existéncia de regimes de normatizagao estadual operando nas 4reas de patriménio
e meio ambiente. Se a interpretagio for correta, regimes nao apenas podem produzir
efeitos de indugao para a expansao desses conselhos nos municipios sob sua jurisdigao,
mas também, uma vez criados tais colegiados, os regimes podem continuar a afetar
sua operagdo. Evidéncias qualitativas apresentadas na seguinte subse¢ao mostram o
papel de mecanismos de natureza estadual na ampliagio da presenga territorial e das
atribuigoes dos conselhos de patrimdnio e meio ambiente.

5.3 Regimes estaduais

Os resultados acima mostram o papel dos estados na expansio e no incremento da
operagao dos conselhos de patriménio e meio ambiente. Embora o conjunto de fa-
tores alternativos controlados sugira que o estado compreende aspectos de natureza
institucional, cabe perguntar se ¢ plausivel assumir que esses aspectos sio de natu-
reza normativa. As evidéncias para responder essa questio sao de cardter qualitativo
e escapam ao alcance dos resultados analisados. Contudo, ¢ possivel indicar evidén-
cias em um estado da Federagao especifico, Minas Gerais, com efeitos positivos e
elevados em relagdo a outros estados sobre a expansao territorial e a operagio dos
conselhos nos modelos. O caso aponta para a diregio da plausibilidade e da utili-
dade do conceito de regimes de normatizagio estadual, uma vez que exemplifica
possiveis normas vigentes e mecanismos institucionais em funcionamento.
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Minas Gerais é um dos seis estados que contam com seu préprio érgao de
patrimoénio histérico. O Instituto Estadual do Patriménio Histérico e Artistico de
Minas Gerais (Iepha-Minas Gerais), criado em 1971, possui conselhos em 86,51%
de seus municipios, o que equivale a 64% de todos os conselhos municipais de
patrimoénio histérico do pais (IBGE, 2018). Nao parece fortuito que confira atri-
buigoes de decisao sobre a politica ao Conselho Estadual do Patriménio Cultural
(Conep), criado em 2007, e que, como parte do arcabougo institucional da drea,
tenha sido implementado o programa ICMS Patriménio Cultural, que, desde
1995, tem incentivado fiscalmente a municipaliza¢io das politicas de protegao
a0 patriménio,? levando a implanta¢do, no estado, de mais de setecentos conse-
lhos municipais e seiscentos fundos associados.” Cabe reiterar, nao obstante, que
Minas Gerais responde apenas por uma parte, por vezes consideravelmente me-
nor, dos efeitos registrados pelas UFs; quer dizer, estados importam.

No que diz respeito aos conselhos municipais de meio ambiente, Mi-
nas Gerais conta com uma propor¢io superior 3 média do Brasil (82,88%
contra 74,14%) (IBGE, 2018). Uma anilise do histérico de instituciona-
lizagdo da politica sugere a presen¢a de um regime de regulagio estadu-
al. De fato, um estudo especializado na 4rea ji notou os efeitos da regulacio
estadual na expansio e na atividade dos conselhos da drea em outros estados
(Leme Neto, 2010).>*° Em Minas Gerais, os conselhos estio no centro de es-
tratégias de municipalizagio da politica pelo menos desde a década de 1970.
Iniciativas deste estado, como o Programa de Cooperagio Técnica com os
Municipios para a Defesa do Meio Ambiente (Prodedam) e a Divisao de Apoio
aos Municipios (Diamu), incluiram a cria¢do de conselhos nas diretrizes que
as prefeituras deveriam seguir, e também previram mecanismos de indugio,
tais como modelos de projetos de lei que pudessem ser utilizados em nivel
local para a fundagio dos colegiados. Mais recentemente, tais estratégias evolui-
ram para mecanismos mais bem-acabados de inser¢ao dos conselhos na politica
ambiental, sobretudo nas atividades de licenciamento ambiental. A criacio de
conselhos é definida como requisito para que o estado delegue aos municipios a
sua competéncia de promover o licenciamento e a fiscalizagio de empreendimentos
potencialmente poluidores (Minas Gerais, 2016a; 2016b; 2017). E justamente

28. Disponivel em: <http://www.iepha.mg.gov.br/index.php/programas-e-acoes/icms-patrimonio-cultural>.

29. Disponivel em: <https://bit.ly/3SheNol>.

30. Leme Neto (2010, p. 42) observa que: “Enquanto a média de crescimento [do nimero de conselhos de meio
ambiente nos municipios] foi de 14%, somente o estado do Ceara teve um acréscimo de 47%, passando de apenas
28 municipios com conselho para 115. Este expressivo resultado pode ser explicado pelo estimulo dado a criagdo e
ao fortalecimento de conselhos por programas como o Selo Verde, do 6rgéo estadual de meio ambiente, e o Programa
Nacional de Capacitacdo de Gestores Ambientais e Conselheiros Municipais [PNC], do MMA [Ministério do Meio
Ambiente], em parceria com a associacdo de municipios e com o 6rgao estadual de meio ambiente. No Rio Grande do
Sul, ha uma tradicional politica de fortalecimento da gestao ambiental municipal, isso se traduz no estado com o maior
percentual de conselhos municipais do pais (80%) [em 2008]".
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nas agoes de licenciamento ambiental que se encontram as principais atividades
realizadas pelo conselho de meio ambiente, em Belo Horizonte, o qual define
critérios de licenciamento, concede as licencas, e mobiliza audiéncias publicas
para que atores com licengas aprovadas sejam escrutinados. Ademais, no caso
de irregularidades, opera, também, como instincia recursal.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo, apresentamos evidéncias sistemdticas que mostram a importincia
dos estados para os conselhos municipais com base na afericio de seus efeitos
sobre a presenca territorial (existéncia e idade) e a operagio regular (nimero de
reunioes, realizagdo de capacitacio e existéncia de fundo) dessas IPs. Os resulta-
dos da andlise de todos os conselhos de patrimonio e meio ambiente existentes do
pais sao claros: estados sdo o principal componente explicativo individual.

Os casos escolhidos sdo especialmente adequados a tal exame. Conselhos
que classificamos, segundo nossa tipologia, como C2 e C3 sao, por definicio,
menos sujeitos aos efeitos da regulagao federal e pertencem a dreas em que a dele-
gacdo de atribui¢des as unidades subnacionais é tipicamente maior. Os efeitos de
fatores estaduais, inclusive das escolhas institucionais e regulatérias, tornam-se,
assim, mais provaveis.

Os resultados corroboram expectativas analiticas orientadas pela tipolo-
gia. Em principio, conselhos C3, aqueles menos sujeitos a regulagao setorial
da Unido, com menor presenga territorial e menos ativos, deveriam ser mais
sensiveis a variacoes estaduais. Além disso, a intensidade dos efeitos dos estados
deveria diminuir progressivamente, conforme a anilise se desloca de conselhos
C3 para C2 e CI, em sentido paralelo ao incremento do escopo da regulagio
da Uniao. E, de fato, os conselhos de meio ambiente (C2) no pais sdo menos
sensiveis aos efeitos da UFs do que aqueles de patriménio (C3). E de se es-
perar que os efeitos sobre conselhos C7, nao estudados neste capitulo, sejam
os menores, mas nao desaparecam. Resultados preliminares apontam para essa
direcao (Gurza Lavalle, Guicheney e Bezerra, 2020).

A variagdo entre estados, todavia, engloba diversos fatores, que nio expres-
sam necessariamente a existéncia de regimes de normatiza¢io subnacionais. As
varidveis dummy de UFs captam toda a variagio entre esses fatores, inclusive de
natureza social, econdmica ou mesmo politica, que poderia afetar a presenca e a
atuacio dos conselhos. Interpretamos tais resultados como indicios indiretos da
existéncia de regimes de normatizagio estadual, uma vez que incluimos controles
para uma série de varidveis relevantes. Adicionalmente, evidéncias qualitativas
sobre disposi¢oes normativas estaduais que ampliaram a presenca territorial e as
atribui¢oes dos conselhos de patriménio e meio ambiente em Belo Horizonte
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sao favordveis a plausibilidade de tal interpretagio. Acreditamos que nossa tese
de trabalho apresenta vantagens cognitivas pela capacidade de harmonizar os re-
sultados com o conhecimento disponivel e pelas suas implicacoes analiticas mais
gerais. Em relagao ao didlogo com o conhecimento disponivel, nossa tese permite
conciliar a fragilidade institucional dos conselhos C3 — pouco difundidos e com
baixa especificacio institucional — com a existéncia de casos desse tipo extraordi-
nariamente ativos (Gurza Lavalle, Guicheney e Vello, 2021), bem como contribui
para explicar a variagdo ao longo do territdrio para todos os tipos de conselhos.
Em relacdo as implicagoes analiticas, o estudo sugere que o pressuposto da preva-
léncia da regulacio nacional na defini¢ao do papel dos conselhos nas suas respec-
tivas politicas, comum na literatura de conselhos, requer revisao. Adicionalmente,
conecta os estudos empiricos de conselhos e os padroes neles encontrados com as
proposigoes analiticas mais gerais do estado da arte na literatura de governanca
multinivel, que, no Brasil, tem estimulado a revisio do conhecimento acumulado
sobre federalismo e descentralizacio.

REFERENCIAS
ALMEIDA, C.; CARLOS, E.; SILVA, R. Efetividade da participagio nos

conselhos municipais de assisténcia social do Brasil. Opiniao Publica, v. 22,

n. 2, p. 250-285, 2016.

ALMEIDA, C.; CAYRES, D. C.; TATAGIBA, L. Balanco dos estudos sobre
os conselhos de politicas publicas na dltima década. Lua Nova, v. 1, n. 94,

p. 255-294, 2015.

ARRETCHE, M. Democracia, federalismo e centralizacao no Brasil. Rio de
Janeiro: FGV; Fiocruz, 2012. v. 1.

. Federalism, social policy, and reductions in territorial inequality in
contemporary Brazil. /n: SCHNEIDER, B. R. (Ed.). New order and progress:
development and democracy in Brazil. Oxford: Oxford University Press, 2016.
p. 1620-186.

ARRETCHE, M. er al. Capacidades administrativas dos municipios
brasileiros para a politica habitacional. Brasilia: Ministério das Cidades; Sao
Paulo: CEM, 2012.

AVELINO, G.; BARBERIA, L. G.; BIDERMAN, C. Governance in managing
public health resources in Brazilian municipalities. Health Policy and Planning,

v. 29, n. 6, p. 694-702, 2014.

AVRITZER, L. A dinimica da participagao local no Brasil. Sio Paulo:
Cortez, 2010.



0 Papel dos Estados na Normatizacdo dos Conselhos

Municipais de Politicas Publicas ‘ 259

BOULDING, C.; WAMPLER, B. Voice, votes, and resources: evaluating the
effect of participatory democracy on well-being. World Development, v. 38,
n. 1, p. 125-135, 2010.

BRUCH, S. K;; MEYERS, M. K;; GORNICK, ]. C. The consequences of
decentralization: inequality in safety net provision in the post-welfare reform era.
Social Service Review, v. 92, n. 1, p. 3-35, 2018.

CARVALHO, A. L. de. Os conselhos de satde, participacio social e reforma do
Estado. Ciéncia e Saide Coletiva, v. 3, n. 1, p. 23-25, 1998.

CORTES, S. M. V. Participagio de usudrios nos conselhos municipais de satde e
de assisténcia social de Porto Alegre. /n: PERISSINOTTO, R.; FUKS, M. (Ed.).

Democracia: teoria e prética. Rio de Janeiro: Relume Dumard, 2002a.

. Construindo a possibilidade da participagio dos usudrios: conselhos e
conferéncias no Sistema Unico de Satde. Sociologias, n. 7, p. 18-49, 2002b.

. Policy community defensora de direitos e a transformagao do Conselho
Nacional de Assisténcia Social. Sociologias, v. 17, n. 38, p. 122-154, 2015.

CUNHA, E. P; LINS, I. L.; SOARES, M. M. Federalismo e conselhos de
assisténcia social: uma andlise a partir do financiamento. Opiniao Publica, v. 26,
n. 1, p. 127-157, 2020.

DONAGHY, M. M. Do participatory governance institutions matter?
Comparative Politics, v. 41, n. 1, p. 83-102, 2011.

FIGUEIREDO FILHO, D. B. ez al. When is statistical significance not significant?.
Brazilian Political Science Review, Sao Paulo, v. 7, n. 1, p. 31-55, 2013.

GIBBS, B. G.; SHAFER, K.; MILES, A. Inferential statistics and the use of
administrative data in US educational research. International Journal
of Research and Method in Education, v. 40, n. 2, 2017.

GIRAUDY, A; MONCADA, E.; SNYDER, R. (Ed.). Inside countries:
subnational research in comparative politics. Cambridge: Cambridge University
Press, 2019. 386 p.

GUICHENEY, H. Provisio municipal de bem-estar social: o papel dos
conselhos sobre a gestdo, fiscalizagao e defini¢io de politicas e servicos no plano

local. 2019. Tese (Doutorado) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2019.

GURZA LAVALLE, A. et al. Brasil: el predominio de los controles institucionales
mixtos en un régimen politico abierto. /z: VERA, E. I; GURZA LAVALLE, A.
(Ed.). Controles democriticos no electorales y regimenes de rendicién de
cuentas en el Sur Global: México, Colombia, Brasil, China y Sudafrica. Oxford:
Peter Lang, 2018. p. 45-100.



260 ‘ E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

GURZA LAVALLE, A.; BARONE, L. S. Conselhos, associagoes e desigualdade.
In: ARRETCHE, M. (Org.). Trajetérias das desigualdades: como o Brasil mudou
nos ultimos cinquenta anos. Sao Paulo: CEM; Editora Unesp. 2015. p. 51-78.

GURZA LAVALLE, A.; GUICHENEY, H.; BEZERRA, C. Conselhos
e regimes de normatizagio estadual no Brasil. /z: ENCONTRO ANUAL
DA ASSOCIACAO NACIONAL DE POS-GRADUACAO E PESQUISA
EM CIENCIAS SOCIAIS, 44., 2020, Sio Bernardo do Campo, Sio Paulo.
Anais... [s.].]: 2020.

. Conselhos e regimes de normatizagao estadual no Brasil: evidéncias com
base na drea de patrimoénio histérico. Boletim de Andlise Politico-Institucional,
Rio de Janeiro, n. 30, p. 37-47, nov. 2021.

GURZA LAVALLE, A.; GUICHENEY, H.; VELLO, B. Conselhos e regimes
de normatizacio: padroes decisérios em municipios de grande porte. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 36, n. 106, 2021.

GURZA LAVALLE, A.; VERA, E. 1. Arquitetura da participa¢io e controles
democriticos no Brasil e no México. Novos Estudos, v. 92, p. 105-121, 2012.

GURZA LAVALLE, A.; VOIGT, J.; SERAFIM, L. O que fazem os conselhos
e quando o fazem? Padroes decisérios e o debate dos efeitos das instituicoes

participativas. Dados, v. 59, n. 3, p. 609-650, 2016.
IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.

Pesquisa de Informagoes Bdsicas Estaduais (Estadic) 2018: suplemento de
patriménio. Rio de Janeiro: IBGE, 2018.

IPEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA.
Instituigoes participativas e politicas ptblicas no Brasil: caracteristicas e evolugao
nas ultimas duas décadas. /n: CARDOSO JUNIOR, ]. C. (Org.). Brasil em
desenvolvimento: estado, planejamento e politicas pablicas. Brasilia: Ipea, 2010.

v. 3. p. 565-5809.

JUAREZ, E C. Shapley2: stata module to compute additive decomposition of
estimation statistics by regressors or groups of regressors. Statistical Software
Components, 2012.

KAZEPOV, Y. (Ed.). Rescaling social policies: towards multilevel governance in
Europe. Vienna: European Centre; Farnham: Ashgate, 2010. p. 506.

KAZEPOV, Y.; BARBERIS, E. The territorial dimension of social policies
and the new role of cities. /n: KENNETT, P; LENDVAI-BAINTON, N.
(Ed.). Handbook of European social policy. Cheltenham: Edward Elgar,
2017. p. 302-318.



0 Papel dos Estados na Normatizacdo dos Conselhos

Municipais de Politicas Publicas ‘ 261

LEME NETO, T. Os municipios e a politica nacional do meio ambiente.
Planejamento e Politicas Publicas, Brasilia, n. 35, p. 25-52, 2010.

MINAS GERAIS. Decreto n° 46.937, de 21 de janeiro de 2016. Regulamenta o
art. 28 da Lei n° 21.972, de 21 de janeiro de 2016, e d4 outras providéncias. Didrio
Oficial do Executivo, Belo Horizonte, 2016a.

.Lein®21.972, de 21 de janeiro de 2016. Dispoe sobre o Sistema Estadual
de Meio Ambiente e Recursos Hidricos — Sisema — ¢ dd outras providéncias.

Didrio Oficial do Executivo, Belo Horizonte, 2016b.

. Conselho Estadual de Politica Ambiental. Deliberac¢ao Normativa
n°213/2017. Regulamenta o disposto no art. 99, inciso XIV, alinea “a” e no art. 18,
§ 2° da Lei Complementar Federal n°140, de 8 de dezembro de 2011, para

estabelecer as tipologias de empreendimentos e atividades cujo licenciamento
ambiental serd atribuicao dos Municipios. Belo Horizonte: [s.d.], 2017.

PIRES, R. R. C. (Org.). Efetividade das institui¢des participativas no Brasil:
estratégias de avaliagdo. Brasilia: Ipea, 2011. (Didlogos para o Desenvolvimento,

v. 7). 372 p.
PIRES, R. R. C.;; VAZ, A. C. N. Participa¢io faz diferenca? Uma avaliagio das

caracteristicas e efeitos da institucionaliza¢do da participacdo nos municipios
brasileiros. /n: AVRITZER, L. (Org.). A dindmica da participacao local no
Brasil. Sao Paulo: Cortez, 2010. p. 253-304.

SELLERS, J. M.; LIDSTROM, A. Decentralization, local government , and the
welfare State. Governance: an International Journal of Policy, Administration,
and Institutions, v. 20, n. 4, p. 609-632, 2007.

. Multilevel democracy, civil society and the development of the
modern State. Washington: APSA, 2014.

SELLERS, J. M.; LIDSTROM, A.; BAE, Y. Multilevel democracy: how local
institutions and civil society shape the modern state. Cambridge: Cambridge
University Press, 2020.

TATAGIBA, L. A institucionaliza¢io da participagdo: os conselhos municipais
de politicas publicas na cidade de Sio Paulo. /n: AVRITZER, L. (Ed.).
A participaciao em Sao Paulo. Sao Paulo: Unesp, 2004. p. 323-370.

TORTOLA, P. D.; ALBERTO, C. C. Clarifying multilevel governance.
European Journal of Political Research, v. 56, n. 2, p. 234-250, 2017.



262 E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR
ARRETCHE, M.; VAZQUEZ, D. V; FUSARO, E. R. Capacidades

administrativas, déficit e efetividade na politica habitacional. Brasilia:
Ministério das Cidades; Sio Paulo: CEM, 2007.

BRASIL. Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993. Dispoe sobre a organizacio da
Assisténcia Social e dd outras providéncias. Didrio Oficial da Uniao, p. 18.769,
8 dez. 1993.

. Lei n® 9.131, de 24 de novembro de 1995. Altera dispositivos da
Lei n°® 4.024, de 20 de dezembro de 1961, e d4 outras providéncias. Didrio
Oficial da Uniao, 25 nov. 1995.

. Lei n® 11.124, de 16 de junho de 2005. Dispde sobre o Sistema
Nacional de Habitagio de Interesse Social — SNHIS, cria o Fundo Nacional
de Habitagio de Interesse Social — FNHIS e institui o Conselho Gestor do
FNHIS. Diério Oficial da Uniao, p. 1, 17 jun. 2005.

CORTES, S. M. V. et al. Conselho nacional de satide: histérico, papel institucional
e atores estatais e societais. /z: CORTES, S. M. V. (Org.). Participagio e saiide
no Brasil. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2009. p. 41-72.

CURY, C. R. J. Conselhos de educacio: fundamentos e funcées. Revista
Brasileira de Politica e Administragiao da Educagao, v. 22, n. 1, p. 41-67, 2006.

MARICATO, E. O Ministério das Cidades e a politica nacional de
desenvolvimento urbano. Cidades brasileiras: a matriz patrimonialista. Politicas
Sociais: acompanhamento e andlise, v. 12, p. 211-220, 20006.

RODRIGUES, E P. A efetividade dos conselhos municipais de habitagao:
mecanismos entre decisao e implementagao. 2017. Dissertagio (Mestrado) —
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2017.

SOUZA, D. B. de; VASCONCELOS, M. C. C. Os conselhos municipais de
educacio no Brasil: um balanco das referéncias nacionais (1996-2002). Ensaio:
Avaliagio e Politicas Publicas em Educagao, Rio de Janeiro, v. 14, n. 50,

p. 39-56, 2006.

TATAGIBA, L. O papel do CMDCA na politica de atendimento a crianca e ao
adolescente em Sao Paulo. /n: SANTOS, A. dos; TATAGIBA, L. (Ed.). Crianga
e adolescente: controle social e politica publica. Sao Paulo: Polis, 2007a. p. 9-78.
(Observatério dos Direitos do Cidaddo: acompanhamento e andlise das politicas

publicas da cidade de Sao Paulo, n. 28).



0 Papel dos Estados na Normatizacdo dos Conselhos

Municipais de Politicas Publicas ‘ 263

. O papel do Comas na politica de assisténcia social em Sao Paulo.
In: ARREGUI, C. C. er al. (Ed.). Assisténcia social: controle social e politica
publica. Sao Paulo: Polis, 2007b. p. 49-113. (Observatério dos Direitos do Cidadao:

acompanhamento e andlise das politicas publicas da cidade de Sao Paulo, n. 30).

TEIXEIRA, L. H. G. Conselhos municipais de educagio: autonomia e
democratizagio do ensino. Cadernos de Pesquisa, v. 34, n. 123, p. 691-708, 2004.

VALENCA, M. M.; BAPTISTA, M. V.; PEZOTI, R. H. Uma aproximacio ao
conselho municipal dos direitos da crianga e do adolescente do municipio de
Sao Paulo. Sao Paulo: Pélis, 2002.






CAPITULO 9

DIFUSAO FEDERATIVA NA EDUCACAO BRASILEIRA: A ATUACAO
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1 INTRODUCAO

A literatura sobre federalismo e politicas publicas deu grande énfase & compreensao
das relagoes intergovernamentais, sobretudo dos efeitos de dindmicas competitivas
e cooperativas nas politicas publicas (Watts, 2006). No entanto, o fortalecimento
do campo das politicas puablicas trouxe A tona uma importante discussdo pouco
explorada nos estudos sobre federalismo: a difusdo de politicas entre as jurisdigoes.
Os estudos iniciais sobre o tema, produzidos no final dos anos 1960 e inicio dos
anos 1970, se debrugaram em compreender esse fendmeno em federagoes, espe-
cialmente nos Estados Unidos, ocupando um espago importante na ciéncia politica
daquele pais (Karch, 2007). Desde entdo, intimeros trabalhos foram produzidos
buscando entender em maior profundidade como e por que politicas publicas
experimentadas por um governo sio adotadas por outros.

Os avangos da literatura de difusio incluiram a compreensio de diversos pro-
cessos, especialmente aqueles relativos a disseminacio de politicas entre diferen-
tes paises e os fatores que a influenciam (Faria, Coelho e Silva, 2016; Oliveira e
Faria, 2017). Mais recentemente, os trabalhos de Shipan e Volden (2008; 2012)
e de Wallner (2014) exploraram a difusio, vertical e horizontal, entre governos
subnacionais. Estudos sobre o caso brasileiro, como Sugiyama (2008), Farah
(2008), Faria, Coclho e Silva (2016) e Segatto (2018), iniciaram uma discussao
que combina a literatura de difusdo a de federalismo para compreender a difusao de
politicas entre jurisdigoes. No entanto, h4, ainda, um enorme espago para avangos
na utilizacao desse referencial analitico, o que é o objetivo deste capitulo.
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Busca-se, neste texto, explorar categorias analiticas ainda pouco abordadas
pela literatura nacional, ou seja, as intersecgoes entre o papel das instituicoes
relacionadas a dinimicas federativas, as ideias e aos atores. Este capitulo também
busca discutir outros temas pouco presentes nos estudos de difusao: i) a adogao,
por estados, de politicas implementadas por outros estados; ii) a adogao, por estados,
de politicas implementadas por municipios; e iii) a ado¢do, por municipios, de
politicas implementadas por estados, sendo esse caso frequentemente resultado
da indugio dos estados.

Este capitulo analisa os dois primeiros casos em politicas educacionais no
contexto estadual brasileiro. A educagio ¢ de especial interesse, pois ¢ uma politica
caracterizada por um grau menor de coordenacao nacional, se comparada a outras
politicas sociais, como saide e assisténcia social. Ainda que tenha havido um
fortalecimento da coordenacio nacional nas tltimas décadas, a educagio é uma
politica historicamente descentralizada, com pouca atuagio do governo federal
enquanto coordenador, o que dd a estados e municipios certo grau de autonomia
deciséria, permitindo maior espago para a agéncia ¢ a difusao de politicas.

Foram analisados dois processos de difusio: a difusdo entre estados de diversas
politicas por meio da atuagio do Conselho dos Secretdrios Estaduais de Educacio
(Consed) e a difusao entre estado ¢ municipios do Programa de Alfabetiza¢io na
Idade Certa (Paic) no estado do Ceara. Esses dois casos foram escolhidos porque, no
que se refere a relagao horizontal entre os estados, a auséncia de comissoes interges-
toras tripartites e bipartites na educacio faz com que o Consed seja um dos poucos
espagos de articulagio e didlogo intergovernamental nessa politica. J4 no ambito das
relagoes entre estados e municipios, o caso do Ceard é o que tem uma governanca
mais institucionalizada e com forte cardter redistributivo entre os regimes de cola-
boragio entre estados e municipios existentes (Segatto, 2015; Silva, 2020; Abrucio,
Segatto e Pereira, 2017).

Em termos metodoldgicos, o estudo se baseou em uma andlise qualitativa
de dados coletados em pesquisas jd realizadas sobre os dois casos, especialmente
no do Ceard, por meio de documentos e entrevistas semiestruturadas. A andlise
mostra que, em ambos os casos, o contexto institucional por meio de espagos de
articulagio intergovernamentais foi fundamental, mas nao explica a difusao, que
foi influenciada pela circulagao de atores “carregando” suas ideias. Ela evidencia,
ademais, a relevincia do ente estadual nesse processo.

Além desta introdugio, este capitulo é composto por mais trés secoes.
Na se¢io 2, ¢ apresentada uma breve sistematizagio da literatura sobre difusao de
politicas publicas, apontando as categorias analiticas comumente consideradas
e explicitando a relevincia das instituigoes, dos atores e das ideias como fatores
explicativos para o processo de difusdo. Na se¢io 3, é discutida a difusao de politicas
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educacionais no contexto estadual brasileiro por meio da andlise dos dois casos
selecionados. Por fim, na segao 4, sao apresentadas as consideragoes finais.

2 A DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS EM FEDERACOES

Uma das principais caracteristicas das federages é a divisio do poder politico que
confere autonomia as Unidades Federativas (UFs), permitindo a expressao de di-
versidades e heterogeneidades regionais — étnicas, religiosas, linguisticas, geograficas
e socioeconémicas (Burgess e Gress, 1999). Um dos principais argumentos da
literatura sobre federalismo é de que essa autonomia decisdria tem um potencial
de produzir maior competi¢ao (Tiebout, 1956), resultando em experimentacio e
inovagao pelos governos subnacionais, o que levou os paises federativos a receberem
a alcunha de laboratérios de democracia (Osborne, 1988). Essa autonomia deci-
séria permite nio s6 a adogao de politicas consideradas inovadoras, mas também
sua difusio para outras jurisdicoes. Isso porque a competigao implica tomada de
decisao com base no comportamento de outros entes federados a fim de evitar
custos e ter ganhos politicos. Todavia, o federalismo envolve necessariamente in-
terdependéncia e formas de coordenagio e cooperagio entre os entes, produzindo
um contexto institucional que favorece a difusdo ao amplificar o fluxo de ideias e
informagoes a respeito de determinadas alternativas de politicas pablicas adotadas
em diferentes jurisdigdes (Shipan e Volden, 2012).

Nos anos 1960 e 1970, os estudos sobre difusio de politicas publicas passaram a
compor um dos principais subcampos da ciéncia politica norte-americana. Karch
(2007), ao sistematizar essa literatura, identifica os principais fatores explicativos
para a difusdo em federagdes: a atuacio de organiza¢des nacionais — como think
tanks, institutos de pesquisa e associagoes profissionais — e os empreendedores de
politicas. A circulagio de conhecimento por meio de publicagdes e a realizagao
de eventos permitem a constitui¢io de redes profissionais, que passam a defender
a adogdo de certas politicas publicas em outras jurisdi¢des. Os empreendedores
de politicas publicas, ao terem contato com redes e conhecimento de politicas
publicas adotadas em outros estados, passam a propd-la para diferentes contextos.
Além disso, Karch (2007) sublinha que o uso de mecanismos institucionais ¢ o
compartilhamento de informagées por parte do governo federal sao fatores que
contribuem para o processo de difusao.

Segundo Gilardi (2016), esse crescente interesse decorre de alguns avancos
teéricos dos estudos sobre difusao, bem como pelo estabelecimento de alguns
consensos que percorrem as distintas disciplinas que abordam o fen6meno. Entre
esses consensos, estd o proprio significado de difusdo de politicas publicas, que se
refere a um processo em que uma politica publica é adotada por uma jurisdi¢ao
com base em decisoes anteriores tomadas por outras jurisdi¢des. Uma questio é
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importante nessa definigao: a difusao nao se refere meramente a algo que se espalha,
mas depende da autonomia deciséria, da capacidade de agéncia e das relagoes
entre atores e governos (Fiiglister, 2012; Gilardi, 2016; Shipan e Volden, 2012).

A literatura também aponta que hd diferentes formas de difusao. Gilardi
(2016) destaca que a nogio de aprendizado é comumente confundida com o
processo de difusao propriamente dito. O aprendizado ¢ apenas um dos mecanismos
de difusdo, mas hd outros processos, como a emulagio, em que politicas sio di-
fundidas a partir de uma aceitagio simbdlica e social, e a competi¢io, quando
uma jurisdigdo reage ou antecipa uma outra com o fim de atrair ou reter recursos.
Alguns autores defendem, ainda, a existéncia de outro mecanismo de difusdo: a
coer¢io, quando um governo mais poderoso, geralmente de um nivel jurisdicional
mais alto, faz uso de constrangimentos institucionais para impor certas escolhas ao
outro (Shipan e Volden, 2012; Fuglister, 2012). De acordo com Shipan e Volden
(2012, p. 4), a difusio estd relacionada a uma inter-relagio de decisdes de politicas
publicas que perpassam governos, podendo envolver cooperagio e aprendizado ou
apenas mecanismos de indugio.

Isso significa que, segundo esses autores, a difusio também pode ser resultado
de mecanismos de indugio, em processos rop-down, que ocorrem quando politicas
sao adotadas por governos subnacionais a partir de incentivos nacionais — ou pela
acio de estados junto aos entes locais. Assim, a difusio nio estd restrita a processos
horizontais, nem ¢é necessariamente bottom-up.

No Brasil, poucos estudos buscaram combinar as literaturas de difusio de
politicas e de federalismo, ou seja, compreender como o federalismo e as relagoes
intergovernamentais influenciam a difusio. Farah (2008) aponta que as mudangas
promovidas pela Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988) garantiram a auto-
nomia dos governos locais, permitindo a inovagio e sua disseminagao. A autora
adota o conceito de dissemina¢io, na medida em que as politicas sao modificadas
quando adotadas em um novo contexto, e ressalta a importincia do papel de
atores envolvidos nos processos decisérios locais quando ocorre a disseminagio.

Sugiyama (2008) investiga os mecanismos que levaram a difusdo interestadual
do Bolsa Escola e do Programa de Satide da Familia (PSF) a partir da andlise de
trés varidveis que teriam potencial para explicar esse processo: autointeresse politico,
ideologia e normas sociais. Para a autora, apenas dois desses fatores — ideologia
e normas sociais — explicam a difusio desses programas, sendo que o ritmo e a
abrangéncia da difusdo estao intimamente relacionados a forca das redes profissio-
nais. Enquanto o modelo do PSF se espalhou rapidamente, o Bolsa Escola e os
programas de renda minima se difundiram a passos lentos. Segundo a autora,
a principal explicagio para isso estd na forca das redes profissionais formais da
satde, que contribuem nao sé para moldar o entendimento sobre as politicas do
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setor, mas principalmente para conciliar convicgoes ideoldgicas e normas profissio-
nais. Em contraste, o setor educacional nio dispoe de organiza¢des formais com a
mesma densidade e a mesma forca normativa da satde e da coalizio sanitarista, o
que explicaria a lentidao na difusio de politicas exitosas.

O estudo de Segatto (2018), por sua vez, aborda a cooperagio entre estados
e governos locais na politica de educagio, mostrando como distintos modelos foram
difundidos entre os estados. Ainda que tenha havido uma previsio constitucional
para o aprofundamento da cooperagio intergovernamental nas politicas de educacio,
o governo federal nio induziu a ado¢io de nenhum modelo especifico. Assim, o
processo de difusio foi resultado da trajetéria politica e da circulagio de pessoas e
ideias do nivel municipal para o governo estadual.

A literatura de difusdo avangou no Brasil nos tltimos anos (ver, por exemplo,
Faria, Coclho e Silva, 2016). No entanto, hd ainda poucos estudos que buscam
articular ambas as literaturas — difusio e federalismo — e compreender em maior
profundidade as dinimicas das politicas subnacionais. Este estudo busca, portanto,
contribuir para essa discussao, aprofundando o entendimento sobre a difusao de
politicas estaduais a partir de trés dimensées centrais: i) contexto institucional;
ii) ideias e atores; e iii) relagoes e interagdes entre atores.

No que se refere ao contexto institucional, dois aspectos precisam ser consi-
derados para andlise da difusao de politicas no Brasil: o grau de (des)centralizacao
dos setores de politicas publicas e as estruturas de governanga multinivel existentes.
O grau de (des)centralizagao de uma drea de atuagio governamental envolve nao
s6 a distribuicio de competéncias entre os diferentes niveis de governo, mas também
os mecanismos de coordenagao federativa, principalmente o grau de coordenagio
nacional. Para Shipan e Volden (2012), a descentralizagao ¢ crucial para a difusao
de politicas publicas. Ao observar um movimento de indugao centralizada nas
politicas pablicas norte-americanas, os autores alertam que isso poderia resultar
em uma perda na competi¢io horizontal, redugao na experimentagiao de politicas
publicas, diminui¢io de processos de aprendizado e restricao na capacidade de
utilizagido do conhecimento do contexto local para a formulagao de politicas
adequadas aos interesses locais.

O que ¢ importante destacar aqui é que o grau de (des)centralizacio
influencia a autonomia deciséria e o grau de agéncia dos governos subnacionais,
tendo implicagdes nos processos de difusao. No Brasil, por exemplo, as politicas
sociais sao caracterizadas por considerdveis diferencas em termos de reparti¢ao
de atribuicdes entre os entes e mecanismos institucionais de coordenacio (Lotta,
Gongalves e Bitelman, 2014).

A despeito de tais diferencas intersetoriais, Silva (2020) e Licio e 4. (2021)
destacam a similaridade entre as politicas de assisténcia social, educagao e satide
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no que se refere ao papel estadual de coordenagao das politicas municipais. No
entanto, mesmo naquelas em que hd maior regulamentagio nacional, como na
assisténcia social e na satide, é possivel observar variagdes na coordenagio estadual,
sugerindo que ainda hd espago decisério para a inovagio e, por conseguinte, a
difusao de politicas (Segatto, 2015; Silva, 2015; 2020). Exemplo disso ¢ o caso do
Paic, programa inovador implementado pelo governo cearense apds experiéncia de
sucesso em um governo local, cujas ideias foram adotadas pelo governo federal e
por outros governos estaduais. Outro exemplo é o modelo de consércios regionais
de satde, induzidos por governos estaduais, como o Ceard, que inspirou outros
estados brasileiros, como Maranhio e Rio Grande do Norte.

A existéncia de estruturas de governanca multinivel também sio apontadas
pela literatura como centrais para a difusdo, pois favorecem a troca de informa-
coes, ideias e solucdes entre atores politicos locais, como ¢ o caso da promogao de
eventos e da constitui¢ao de foruns intergovernamentais. Para Fiiglister (2012), o
“lugar” em que os tomadores de decisio trocam ou adquirem informagées permite
compreender nio s os fatores que levam a mudanga nas politicas publicas, mas
sobretudo distinguir empiricamente qual mecanismo desencadeou a difusio (com-
peticdo, aprendizado, emulagio ou coer¢do). A autora ressalta que esse “lugar” nio
deve ser apenas analisado como um espaco institucional, mas como um mecanismo
que permite o fortalecimento de redes e a troca de informagoes entre elas, sugerindo que
a interagdo entre atores intergovernamentais pode trazer elementos relevantes para
andlise da difusio de politicas publicas em sistemas federativos.

Vale ressaltar que ha relagoes informais entre atores, especialmente burocra-
tas ¢ empreendedores, de diferentes jurisdigoes (Wallner, 2014), assim como a
circulagao de atores entre diferentes governos, inclusive de diferentes niveis, que
também sio centrais para a difusio (Segatto, 2018). Os atores podem ocupar
espacos na burocracia de diversos governos, “carregando” crengas especificas e
solugoes adotadas anteriormente. Em alguns casos, esses atores passam a ser em-
preendedores de politicas, atuando de forma a legitimar a necessidade de replicar
a politica exitosa em sua experiéncia anterior. E possivel, inclusive, que sua escolha
para assumir determinado cargo na burocracia governamental esteja relacionada
diretamente a sua atuagio prévia, o que tende a facilitar sua legitimagao.

Na Federacio brasileira, esses espagos institucionalizados de relaciona-
mento intergovernamental existem em algumas politicas. Eles compoem, por
exemplo, o Sistema Unico de Satde (SUS) e o Sistema de Assisténcia Social
(Suas), com as suas respectivas comissoes intergestoras tripartite e bipartite.
Além de assegurar uma participac¢o nos processos decisérios nacionais, esses
colegiados, que se retinem periodicamente, também promovem a interacio de
atores e a circulagao de ideias. H4 ainda colegiados de gestores municipais nos
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estados — Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Satide (Conasem)
e Colegiado Estadual de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas) — e
féruns de gestores estaduais — Conselho Nacional de Secretdrios de Satde (Conass)
e Férum Nacional de Secretdrios de Estado da Assisténcia Social (Fonseas).
Também hd féruns de relacionamento intergovernamental em outras politicas,
incluindo os de relacionamento interestadual, como o Conselho Nacional de
Politica Fazenddria (Confaz), o Conselho de Secretdrios de Estado da Administracao
(Consad) e o Conselho Nacional de Secretdrios de Educagio (Consed). Todos
eles contribuem para amplificar o poder de barganha e negociagiao com o governo
federal e potencializam a circulagao de ideias, bem como a difusao de politicas
experimentadas em outras jurisdi¢oes (Abrucio, Sano e Segatto, 2016; Sano, 2008).

Em relagao ao papel dos atores e das ideias no processo de difusao, a litera-
tura é quase que inequivoca ao apontar que nio basta ter uma ideia inovadora e
considerada bem-sucedida em um contexto especifico para que ela seja adotada
por outros governos (Sugiyama, 2008; Shipan e Volden, 2012; Gilardi, 2016).
As ideias sao entendidas como crengas causais: crengas porque sio produtos da cog-
ni¢do ou interpretacdoes do mundo material em relagio ao contexto, expressando
interesses que sdo politica, social e historicamente construidos; e causais porque
estabelecem conexoes entre eventos, coisas e pessoas (Béland e Cox, 2010). Além
disso, sao fundamentais determinados atores, como empreendedores, ativistas
institucionais e comunidades epistémicas, e as estratégias discursivas mobilizadas
para legitimar certas ideias (Campbell, 2002).

Assim, ndo sé as ideias e os atores sdo relevantes, mas as interagoes formais
e informais entre eles, que podem ocorrer em espagos formais, permitindo a legi-
timagio de certas ideias (Campbell, 2002). Os atores se engajam nesses processos
de produgio, deliberagio e legitimacio de crengas em um contexto institucional,
mobilizando diferentes modos de representagio do discurso, como frames, roteiros,
mitos, narrativas e memorias coletivas (Béland e Cox, 2010; Fisher e Gottwetis,
2012; Schmidt, 2010).
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FIGURA 1
Sintese do modelo analitico para o estudo de difusdo de politicas publicas no Brasil
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A partir desse modelo analitico, serd analisada a difusao de politicas educacio-
nais brasileiras no nivel estadual a partir de duas experiéncias: a difusao entre estados
de diversas politicas por meio da atuagio do Consed, ¢ a difusio entre estado e mu-
nicipios do Paic no estado do Ceard. Em ambos os casos foram realizadas andlises
qualitativas. No primeiro caso, ela estd baseada em dados coletados na literatura e
em entrevistas semiestruturadas realizadas com gestores das secretarias estaduais de
educagio e atores relevantes no Ambito do Consed. No segundo caso, estd baseada
em estudos ja produzidos sobre o tema e em entrevistas semiestruturadas realizadas
com gestores ¢ ex-gestores da Secretaria Estadual de Educacio e representantes de
outras organizagdes, incluindo a seccional da Unido dos Dirigentes Municipais
de Educac¢io (Undime) no estado.

3 DIFUSAO DE POLITICAS EDUCACIONAIS NOS ESTADOS BRASILEIROS

A CF/1988 definiu, na educagio, responsabilidades compartilhadas entre os trés
entes federativos. Ao mesmo tempo que garantiu a autonomia dos governos sub-
nacionais para a criagio de seus sistemas de ensino, a CF/1988 previu a atuagio
em regime de colaboragio. Tanto a autonomia quanto o regime de colaboragio
foram reforgados pela Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢io (LDB), em 1996.
Como resultado dessas determinagoes, a Unido é responsdvel por definir, em cola-
bora¢io com os outros entes, diretrizes nacionais, além da prestagio de assisténcia
técnica e financeira a governos subnacionais. Os estados, por sua vez, sao respon-
sdveis pelo ensino fundamental e ensino médio, enquanto os municipios tém a
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responsabilidade “compartilhada” pelo ensino fundamental e, desde 2009, pela
educagio infantil. No caso do ensino fundamental, a legislagio estipula que os
estados devem buscar formas de colaborar com os municipios.

Algumas mudangas no padrio das relacoes intergovernamentais merecem
destaque. A partir da segunda metade dos anos 1990, a coordenagio nacional
da politica foi fortalecida a partir de diferentes mecanismos, como o estabeleci-
mento de diretrizes nacionais e redistribuicio de recursos, incluindo o Fundo de
Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio do
Magistério (Fundef), criado em 1996. No caso do Fundef, é importante apontar
que ele induziu a expansio de matriculas no ensino fundamental pelos governos
subnacionais, o que, combinado a programas estaduais (Gomes, 2009), resultou
na ampliagdo da participagao dos municipios ofertando essa etapa de ensino.

Ainda que tenha havido esse fortalecimento da coordenag¢io nacional, destaca-se
que, diferentemente de outras politicas, o Sistema Nacional de Educacio (SNE)
ainda nio foi regulamentado, tampouco foram institucionalizadas estruturas de
governanga multinivel. H4, assim, uma consideravel autonomia deciséria, resultando
em grandes heterogeneidades nas politicas estaduais e municipais, nos distintos
formatos de cooperagdo estado-municipios e nas capacidades estatais de estados e
municipios (Segatto e Abrucio, 2017; Segatto, Maciel e Abrucio, 2021; Silva, 2020).

3.1 A difusao horizontal na educacéo: o papel do Consed

O Consed se originou a partir de uma mobiliza¢do dos secretdrios estaduais no
inicio da década de 1980, congregando, portanto, as secretarias de educagao dos
estados e do Distrito Federal. Naquele momento, o objetivo era coordenar os
interesses desses entes, aumentando seu poder nas negociagdes com o governo federal.
No entanto, no inicio, sua atuagio era fraca. Foi somente durante a década de
1990 que o Consed assumiu um papel mais relevante na politica educacional.
Com o fortalecimento do papel de coordenacio do governo federal, o Consed
passou a ter uma relagio de cooperagio com ele, participando ativamente da
articulacio para aprovacio do Fundef, por exemplo. Ainda que essa aproximagao
tenha sido iniciada, isso nio significou uma construcio conjunta de decisdes na-
cionais com o conselho, tampouco uma maior institucionalizagao da participagio
do Consed na arena deciséria nacional (Sano, 2008).

Nos anos 2000, durante o governo Lula, a relagio entre o governo federal
e os governos subnacionais foi mais cooperativa. Houve um fortalecimento da
interlocugio entre governo federal e governos subnacionais em fun¢io de um
governo e uma gestao do Ministério da Educa¢do (MEC) mais propensos ao
didlogo, combinada a pressao do Consed e da Undime. Essa interlocugio envolveu a
discussio sobre o Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacgao Bdsica
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e de Valorizacio dos Profissionais da Educacio (Fundeb) e a criacio de diversos
programas federais que foram combinados as transferéncias voluntdrias (Sano,

2008; Segatto, 2015).

Ainda assim, nio houve uma institucionalizagio da participagio dos gover-
nos subnacionais na arena deciséria nacional. Os estados e municipios tém par-
ticipagio informal no Conselho Nacional de Educagio (CNE), nio sendo um
ator institucional nesse férum. Tém representantes na Comissio Intergoverna-
mental de Financiamento para a Educagao Bésica de Qualidade, prevista na Lei
n° 11.494/2007, composta por um representante do MEC, cinco representantes
do Consed (um de cada regiao brasileira) e cinco representantes da Undime (um
de cada regido brasileira), que realiza a negociagao dos valores por aluno e a comple-
menta¢io da Unido (Brasil, 2007). No entanto, nio houve a constituicio de uma
arena intergovernamental institucionalizada com representagio do Consed e da
Undime, como ocorre nas comissoes intergestoras na saude e na assisténcia social.

Como resultado da auséncia de uma coordenagio federativa mais institucio-
nalizada, o Consed avancou em seu fortalecimento como um espago de articulagio
horizontal entre os estados ao longo do tempo, permitindo maior coordenagio
e, principalmente, disseminacio de politicas entre eles. Durante os anos 2000,
o Consed foi um importante espago de discussoes sobre as avaliagoes externas e de
disseminagido das reformas pioneiras ocorridas em alguns estados, que incluiram
mudancas “gerencialistas” relacionadas com a adog¢do de planejamento estratégico,
metas, sistemas de remuneragio por desempenho e processos de sele¢ao meritocra-
ticos dos gestores escolares (Abrucio, Sano e Segatto, 2016).

Essa atuacio do Consed de articulagio horizontal entre os estados se fortaleceu
ainda mais nos dltimos anos. Segundo relatado pelos entrevistados, o Consed
passou a orientar as discussdes em torno de temas especificos e mobilizar atores
externos, principalmente institutos e fundagoes empresariais, nessas discussoes.
Esses temas orientaram a criagao de grupos de trabalho, sendo os mais atuantes os
que discutiram formacio e carreira docente, regime de colaboracio e, principal-
mente, reforma do Ensino Médio e financiamento e avaliacio.

Trés movimentos resultaram dessa coordenagio feita pelo Consed. Em pri-
meiro lugar, houve uma articulagdo entre os estados, produzindo consensos entre
eles sobre determinados temas e influenciando mudangas na politica nacional
a partir da proposicio de politicas ou do apoio a mudangas que estavam sendo
discutidas por outros atores. Isso ocorreu, por exemplo, na discussio do Novo
Fundeb, aprovado em 2020 (Emenda Constitucional n® 108/2020), que incor-
porou um modelo mais redistributivo e equitativo de financiamento da educagio.

Em segundo lugar, houve uma construgio conjunta de solucoes e sua
difusao relacionada a implementacio de politicas nacionais. Esse é o caso do
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Novo Ensino Médio, ou seja, da implementacio da Base Nacional Comum
Curricular (BNCC), aprovada em 2017, e da Lei n° 13.415/2017. Esse processo
¢ interessante, pois a discussao da BNCC incorporou, de maneira efetiva, a repre-
sentacdo de estados e municipios, mas a Lei n® 13.415/2017 nao foi consensual
entre os estados. Essas mudangas nacionais se caracterizaram por alta ambiguidade
e conflito, deixando um espaco maior de agéncia para estados no processo de
implementacio (Lotta ez al., 2021).

Nesse caso, algumas defini¢coes de como implementar essas mudancas foram
construidas pelos estados com a coordenagio do Consed. Sobre esse processo,
um dos entrevistados afirma que o conselho teve “papel fundamental, essencial”
(entrevistado 1) e outro aponta que, considerando a auséncia de uma coordenagio
do MEC desde 2019, a coordenacio da implementagio do ensino médio estd
“nas costas do Consed” (entrevistado 2). O que se viu foi a auséncia de uma
coordenagido nacional combinada a caracteristica ambigua e conflituosa do Novo
Ensino Médio (Lotta ez al., 2020). Segundo um dos entrevistados,

o Consed reduziu a ambiguidade para nio ter paralisia da politica. [Ou seja,] era
nesse espago em que as secretarias podiam dialogar sobre a implementagio da
politica. Entao foram vdrios encontros formativos entre as equipes das secretarias
para criar consensos, estabelecer acordos, trocar materiais, compartilhar como cada
um estava pensando seu curriculo e sua implementagdo. [A ideia era] construir
consenso, mas nio impor para a secretaria. (...) Ela tem autonomia para fazer o que
ela quer (entrevistado 1).

A discussao do Novo Ensino Médio dentro do Consed também possibilitou um
movimento bottom-up em que materiais produzidos pelo conselho para apoiar
as mudancas no Exame Nacional do Ensino Médio (Enem) e no Sistema de
Avalia¢io da Educagio Bdsica (Saeb) foram entregues ao Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

Em terceiro, houve uma difusio de politicas consideradas bem-sucedidas
entre os estados. Exemplo disso ¢ a discussio promovida pelo Consed sobre o
regime de colaboragio entre estados e municipios. De maneira semelhante ao
que ocorreu com as reformas “gerencialistas” ocorridas alguns anos antes, em
funcio dos resultados educacionais positivos que obtidosno Ceard, a coordenagao
estadual da politica e a implementagio de programas de maneira cooperativa entre
estados e municipios foram entendidas como pilares centrais para a melhoria da
qualidade da educagio nos estados. A partir disso, diversos estados passaram a
atuar de maneira semelhante ao Ceard (caso que serd aprofundado na subsegao
seguinte). Esse avango da colaborac¢io entre estados e municipios também
influenciou a discussao de outros temas dentro do Consed, que passaram a
incorporar a representagio dos municipios por meio da Undime, como no grupo
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de trabalho da BNCC e da avaliagdo, a partir de uma estratégia de “reunir todo
mundo e discutir conjuntamente” (entrevistado 1).

O fortalecimento do papel do Consed passou pela construcio de uma rede
de diversos atores, em que institutos e fundagdes empresariais tém uma posi¢io de
centralidade e, em alguns casos, envolvem alguns parlamentares e conselheiros
do CNE. E o caso de Maria Helena Guimaries de Castro e Mozart Neves, que
atuaram como empreendedores de determinadas politicas e que tém uma relagao
mais préxima com gestores estaduais e municipais. A construgio dessa rede foi
resultado da atuagao de lideranca de alguns secretdrios estaduais, como Eduardo
Deschamps, Rossieli Soares e Fred Amancio, no préprio Consed.

Segundo relatado pelos entrevistados, os institutos e funda¢des empresa-
riais construiram sua legitimidade no campo da politica educacional a partir da
incorporagio de ex-gestores de secretarias estaduais e municipais de educagio
em suas estruturas ¢ da implementagio de projetos em parceria com governos
subnacionais, especialmente municipais, tendo uma “capilaridade grande com os
municipios”, construindo, ao longo do tempo, “uma relagio de confianga com a
Undime” (entrevistado 1). Outra estratégia envolveu a contratagio de gestores e
consultores que apoiaram nio s6 as atividades do Consed como também as secre-
tarias estaduais na implementacio de determinadas politicas, o que ocorreu, prin-
cipalmente, no caso da BNCC, envolvendo cerca de nove institutos que apoiaram
as secretarias com consultores e recursos financeiros. A atuagio de consultores,
contratados por organismos internacionais para apoiar os estados, e a circulagéo
de burocratas entre secretarias estaduais também foram centrais nesse processo.

Esse caso mostra que, nas tltimas décadas, o Consed se constituiu como um
canal de didlogo interestadual, com potencial para favorecer a difusio horizontal
de politicas educacionais. Em fun¢io do enfraquecimento da coordena¢io nacional
e da atuagdo de alguns secretdrios estaduais, nos tltimos anos, ele passou a ser
um espaco de legitimagao de determinadas ideias, articulacio entre atores estatais
e ndo estatais e de construgdo coletiva de politicas, muitas delas tendo por base
politicas consideradas bem-sucedidas em determinados estados e municipios.

7

No entanto, é importante destacar que essa atuagio do Consed nio é
consensual entre os secretdrios estaduais e, com a mudanga recente na lideranca
do préprio conselho, os grupos de trabalho perderam centralidade na sua atuagio.
Isso mostra que, ainda que haja um espaco institucionalizado, a agéncia e as ideias
tém maior centralidade para explicar o papel do Consed no fortalecimento da
relagdo entre estados e na difusao de politicas.
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3.2 A difusao vertical na educacgao: o Paic como aprendizado da experiéncia
de Sobral, no Ceara

Mudancas no rumo da educacio sobralense comegaram a ocorrer no inicio dos
anos 2000, durante a segunda passagem de Cid Gomes na condugio da prefeitura
(2001-2004). Naquele periodo, Sobral registrava indicadores alarmantes em termos
de alfabetiza¢do, tendo quase metade dos alunos da rede municipal de ensino sem
saber ler e escrever. O prefeito nomeou seu irmao, Ivo Gomes, para liderar a pasta
educacional do municipio, estabelecendo como meta alfabetizar todas as criangas
de Sobral na idade certa (sete anos), bem como os alunos que cursavam entre o
terceiro e o quinto ano (Abrucio, Segatto e Pereira, 2017).

O planejamento de agdes para melhorar a situagio da alfabetizagio em
Sobral iniciou-se com uma parceria feita com a Universidade Federal do Ceard
(UFC), sob a coordenacio do professor Mauricio Holanda. Foram definidos, assim,
trés eixos de atuagio municipal: fortalecimento da gestio escolar, melhoria da
agio pedagdgica e valorizagio do magistério. Os efeitos das agdes implementadas
foram quase que imediatos. J4 em 2004, 92,2% das criancas do 2° ano do
ensino fundamental estavam alfabetizadas (Abrucio, Segatto e Pereira, 2017). A
velocidade com que se deu a melhoria dos indices de alfabetizagio da cidade
demonstrou o éxito da politica implementada, fazendo com que Sobral passasse
a ser apontada como exemplo, nio sé estadual como nacional. Ainda em 2004,
Ivo Gomes, entio deputado estadual, iniciou uma mobilizacio na Assembleia
Legislativa cearense para que o estado, seguindo o exemplo de Sobral, atuasse na
melhoria da alfabetizagio. Foi criado, assim, o0 Comité Cearense de Erradicagao
do Analfabetismo Escolar.

Em trabalho sobre a origem do Paic, Sumiya, Aratjo e Sano (2017, p. 15)
realcam o papel de Ivo Gomes enquanto empreendedor da politica de alfabetizacio
do estado, sendo essencial para a ascensdo do tema a agenda governamental.

Em 2002, o empreendedor foi eleito deputado estadual e, a partir de 2003, quando
iniciou seu mandato, passou a enviar esforcos para convencer outras autoridades
sobre sua visao do analfabetismo. O deputado buscou apoio do Unicef [Fundo das
Nagoes Unidas para a Infincia] e procurou convencer o presidente da Assembleia
Legislativa. As entrevistas realizadas, bem como as notas taquigrdficas da
Assembleia Legislativa, revelam que, da ideia inicial de se formar uma Comissao
Parlamentar de Inquérito na Alece [Assembleia Legislativa do Ceard], com o
intuito de se investigar os problemas da educa¢io publica no Ceard, passou-se
para a cria¢do de um comité para organizar uma ampla mobilizagio e elaborar um
diagnéstico sobre a situagdo da alfabetizagio infantil no estado. O apoio imediato
do presidente da assembleia, que se traduziu em amplo apoio politico e na busca
de institui¢des financiadoras, foi essencial para o desenvolvimento das acdes do
Comité Cearense de Erradicacio do Analfabetismo Escolar (...), cendrio
confirmado por diferentes entrevistas.
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O ex-secretdrio sobralense, além disso, “carregou” consigo a experiéncia e a
ideia de implementagao de uma politica que foi exitosa. Trouxe também a crenga
de que essa politica era central para a melhoria da educacio nas redes municipais
e que poderia ser replicada a partir de uma atuagio mais coordenadora do governo
estadual. No entanto, isso nao era suficiente para fazer com que o governo estadual
implementasse uma politica de apoio a alfabetizagao: era preciso trazer evidéncias
de que esse era um problema grave no estado e também mobilizar distintos atores
politicos para que passassem a compartilhar da crenga de que o problema tinha
solugao (Sumiya, Aradjo e Sano, 2017).

A comissio da assembleia promoveu a realizacio de um diagndstico contando
com a participagio da UFC, da Universidade Fortaleza (Unifor), da Universidade
Estadual do Ceard (Uece) e do Unicef, e realizou também intimeras audiéncias
publicas, além de semindrios e reunioes plendrias para tratar da questdo e apresentar
os resultados do diagnéstico. As agoes do comité contribuiram para a aproximacgio
entre importantes atores da politica educacional do estado e também para a legitima-
¢do da crenga de que a experiéncia de Sobral podia ser implementada em todo o
Ceard. Esse processo nio significou s6 uma emulagio, mas um processo de aprendi-
zado sobre a experiéncia sobralense, de maneira que o governo estadual construisse
uma politica colaborativa junto aos municipios. O aprendizado também foi possi-
vel com a implantagio de um projeto piloto de diagndstico municipal de alfabetiza-
¢do em 56 municipios cearenses, que contava com o apoio da Assembleia Legislativa,
do Unicef, da Associagio dos Municipios e Prefeitos do Estado do Ceara (Aprece),
da seccional da Undime no estado, da Secretaria de Educa¢io do Estado do Ceard
e do Inep. Além desses, a Uece, a UFC, a Universidade Estadual do Vale do Acarat
(UVA), a Unifor e a Universidade Regional do Cariri (Urca) também eram par-
ceiras (Segatto, 2015).

O fim dos trabalhos da comissdo da assembleia foi sucedido pela eleicio
de Cid Gomes ao cargo mais alto do Executivo estadual em 2006. Em 2007,
o governador indicou Ivo Gomes, empreendedor da politica de alfabetizagao
no Ceard, como chefe de gabinete e levou os gestores que estiveram a frente da
experiéncia de Sobral para compor a secretaria de educago do estado. A lideranga
da pasta educacional foi dada a Izolda Cela, que havia sido subsecretdria de Edu-
cagdo de Sobral de 2001 a 2004 e secretdria de Educa¢do no mesmo municipio
de 2005 a 2006.

Em 2007, o governo cearense langou o Paic, institucionalizado pela Lei
Estadual n® 14.026/2007. O programa foi iniciado com o objetivo de melhorar
os resultados da aprendizagem dos estudantes cearenses por meio da cooperagio
técnica e financeira do estado aos municipios. O normativo aponta, ainda, que
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o Paic se insere na prerrogativa de regime de colaboracio, ratificando o que fora

previsto pela CF/1988 e pela LDB.

O Paic ¢ composto por cinco eixos: i) gestio municipal da educagao;
ii) avaliagdo externa; iii) alfabetizacao; iv) literatura infantil; e v) educacio infantil.
Além disso, provocou uma reestruturagio organizacional da Secretaria Estadual
de Educagao, com a criagao da Coordenagio de Cooperagao com os Municipios
(Copem); a substitui¢do dos Centros Regionais de Desenvolvimento da Educagio
por Coordenadorias Regionais do Desenvolvimento da Educagio (Credes); e a
criagao da Célula de Cooperagiao com os Municipio no 4mbito de cada Crede.
Foi instituido, ainda, o Comité de Articulagao do Paic, que reunia distintos atores
da politica educacional do estado para monitorar a implementagio do programa
e propor melhorias.

Indmeros sio os trabalhos que apontam que a origem do Paic advém da
politica de sucesso sobralense (Vieira e Vidal, 2013; Abrucio, Segatto e Pereira,
2017; Sumiya, Aratjo e Sano, 2017; Segatto, 2018). Trata-se de um processo de
difusao vertical de politica municipal, que ascendeu ao governo estadual e, poste-
riormente, ao governo federal com o Pacto Nacional pela Alfabetizagao na Idade
Certa (PNAIC) em 2012. O Paic foi resultado da difusdo a partir do aprendizado
do éxito obtido no municipio de Sobral, em que a atuagio empreendedora de Ivo
Gomes foi central (Sumiya, Aratjo e Sano, 2017).

No entanto, isso nio explica por completo a difusio, pois também foi
resultado da circulagio de atores e ideias do governo local para o governo estadual.
E importante apontar que os atores possuem uma crenca de que a melhoria dos
resultados educacionais da rede estadual depende da melhoria da qualidade da
educagido nas redes municipais, jd que “o aluno é um s6”, conforme apontou um
dos entrevistados. Além disso, houve um processo de articulagio e mobilizagao de
atores do Comité Cearense de Erradica¢io do Analfabetismo Escolar, que, a partir
da experiéncia considerada bem-sucedida de Sobral, do diagnéstico feito e do pro-
jeto piloto, legitimaram o Paic entre os atores educacionais. Por fim, a articulagio
entre gestores estaduais na Copem e entre eles e gestores municipais e parceiros no
Comité de Articulagao do Paic também foram centrais para a legitimagao das dife-
rentes frentes implementadas pelo governo estadual nos anos seguintes.

Nesse processo, sedimentou-se uma comunidade da politica educacional no
estado (Sumiya, Aragjo e Sano, 2017; Silva, 2020), com atores que comungavam
de crengas a respeito das agoes que precisavam ser implementadas pelo governo
estadual para a melhoria dos indicadores de alfabetizacio. A chegada de atores
politicos que haviam atuado na gestao de Sobral para comandar o Executivo esta-
dual fez com que essas crencas se materializassem na atuagio do estado na politica
educacional. Embora Gilardi (2016) alerte para o fato de que politicas publicas
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provenientes de processo de difusio possam falhar, nio foi o caso do Paic, que
vem sendo apontado como o principal motivo do sucesso da educagio cearense
nos ultimos anos.

Como j4 apontado, o sucesso do Paic, enquanto programa que qualifica
o regime de colaboracio no Ambito estadual, passou a ser visto como politica
de sucesso, influenciando as ideias sobre solugbes para as politicas estaduais que
passaram a circular no 4mbito do Consed. Atores governamentais e nio gover-
namentais que atuavam nesse espaco de articulagio horizontal contribuiram
para legitimar algumas dessas ideias, influenciando a sua adogao por outras UFs.
Foram os casos, por exemplo, do Pacto pela Aprendizagem do Espirito Santo (Paes),
do Pacto pela Aprendizagem na Paraiba (Soma) e do Escola Digna no Maranhio.

Em suma, o contexto institucional da educa¢io no Brasil, demarcado pelo
considerdvel grau de autonomia coordenativa por parte dos governos estaduais
na gestao da educagio bdsica e pela existéncia de um espaco de articulacio hori-
zontal, favorece nio s6 a adogio de politicas inovadoras, como também contribui
para a circulagdo de ideias, sua legitimagio e, consequentemente, sua difusdo. A
interagio entre atores, governamentais e nao governamentais, também foi fun-
damental tanto para constituir crengas a respeito da politica educacional quanto
também para induzir a difusio de politicas consideradas de sucesso. Trata-se de
um processo que nao ¢ linear, muito menos tem uma programacao racional nica,
cujos elementos do contexto estadual sdo importantes condicionantes.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo buscou avancar na discussao sobre os fatores que influenciam a difusao
de politicas ptblicas em federacoes a partir da articulagio entre as literaturas de
federalismo e de difusdo de politicas. Ambas as literaturas abordam essa questdo a
partir de enfoques distintos: enquanto a literatura de federalismo estd mais centrada
na discussio de fatores institucionais, a literatura de difusio avangou na discussio
sobre o papel das ideias e dos atores nesses processos. Buscou-se, a partir disso,
prosseguir em uma andlise que considere a interseccio entre esses fatores, compre-
endendo nio somente os contextos institucionais nos quais determinados atores
estao inseridos, mas como mobilizam e legitimam determinadas ideias e constroem
politicas conjuntamente a partir de suas interagdes nesses contextos institucionais.

A andlise da politica de educacio permitiu avangar na discussio sobre a
difusao no nivel estadual, ainda pouco explorada pela maioria dos estudos sobre
o tema, que comumente se dedicam a discussdo dos niveis nacional e municipal.
Este estudo mostra que, no caso de uma politica caracterizada por um menor grau
de coordenagio nacional, como a educacio, a autonomia deciséria e o espaco de
agéncia permitem que haja a difusio de politicas entre os estados. Os estados sio,
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portanto, agentes centrais no processo de difusao de politicas no Brasil, podendo:
i) adotar politicas originadas em outros governos de mesmo nivel (difusao horizontal);
ii) induzir os governos locais a implementar politicas inovadoras (difusao vertical
estado-local); e iii) aplicar politicas exitosas originadas nos governos municipais
(difusao vertical local-estado). Este estudo também aponta que esses processos
de difusao podem explicar diferencas no acesso e na qualidade das politicas subna-
cionais, ou seja, nas variagoes entre essas poh’ticas no pais.

Considerando o contexto atual, em que houve uma diminui¢io da coorde-
nac¢io nacional nessa politica, a circula¢io de atores e ideias e os espagos de articu-
lagao entre entes federados e entre atores estatais e nio estatais — como o Consed,
o Comité de Articulagio do Paic e a Copem — sdo centrais para explicar a cons-
trugio de consensos, a legitimagao de determinadas ideias e, consequentemente,
determinados processos de difusio. E importante apontar que o caso do Cear4
inspirou outros estados a adotar formas de colaboragao junto a seus municipios.

Além disso, observa-se que, em outros casos, a circulagio de atores do nivel
municipal para o estadual também foi fundamental, como aponta Segatto (2018).
No entanto, poucos estados avancaram na cria¢io de espagos institucionalizados
em suas secretarias estaduais responsdveis por essas formas de cooperacio, e é
ainda menor o niimero de estados que construiram espagos institucionalizados de
governanca com representantes do estado, dos municipios e de outras organizagdes
que atuam nessa politica (Segatto, 2018; Silva, 2020).

Ressaltamos que sao fundamentais futuras pesquisas que explorem em maior
profundidade a difusdo de politicas em federagoes, sendo necessdrios, no caso brasilei-
ro, estudos que analisem esse processo em nivel estadual e incorporem as dimensoes
de andlises aqui propostas. Vale citar que nos tltimos quatro anos foram realizados
outros processos de difusdo interestadual, como o dos doze governos estaduais que
estdo implementando um novo modelo de alfabetizagio por regime de colaboracio
e os dez estados que copiaram o modelo cearense de financiamento por desempenho
educacional efetuado via Imposto sobre Circulagio de Mercadorias, Bens e Servicos
(ICMS). Reproduzir o modelo proposto aqui, nesses objetos empiricos, seria algo es-
sencial para testar mais a qualidade da teoria de alcance médio utilizada por este texto.

Por fim, outra importante agenda de pesquisa futura é estudar casos
malsucedidos de difusdo, tanto vertical quanto horizontal. Exemplos nessa linha
s20 o caso fracassado do PNAIC, agao indutora federal que nao foi acolhida pela
grande maioria dos estados; e reformas em processos de gestao de pessoas, como
formas de selegio de diretores e implantagio de bonus por resultados para pro-
fessores, que se espalharam horizontalmente, mas tiveram desempenhos muito
dispares entre os estados. De todo modo, comparar casos de éxito e problemdticos
no campo da difusdo de politicas no federalismo talvez seja 0 melhor método para
testar o alcance e os limites dos modelos explicativos.
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CAPITULO 10

A TEORIA DOS JOGOS E O CAMPO DAS POLITICAS
PUBLICAS: POSSIBILIDADES E LIMITES PARA
O ESTUDO DA BARGANHA FEDERATIVA!

Walkiria Zambrzycki Dutra?

1 INTRODUCAO

A investigagdo em torno dos interesses e preferéncias dos entes federados na pro-
visdo de politicas ptblicas é drea de estudos proficua tanto pelo cardter normativo
quanto pela empiria dos estudos de caso analisados pela literatura (Diniz Filho e
Dutra, 2016; Silva, 2015; Arretche, 2000). Afinal, o arranjo institucional de uma
Federagao busca garantir a manutengio do “contrato” firmado entre as unidades
constituintes por intermédio das vantagens em fazer parte dele. A confianca entre
as partes ndo se dd pela imposicio da forga, mas, sim, por meio do exercicio de
governar construido mediante barganhas (Riker e Follesdal, 2007).

Este capitulo propoe uma modelagem que instrumentaliza, por meio da teoria
dos jogos (Scharpf, 1997; Elster, 1989), a barganha federativa entre o governo
federal e o governo estadual a partir das preferéncias que esses atores atribuem para
si na construgao de instrumentos formais de coordenagao e cooperagio em politicas
publicas. Assumimos que o jogo da barganha federativa ¢ uma proposta que visa
estabelecer justamente uma espécie de jogo envolvendo uma relagio estratégica
entre o que o governo federal “tem” e o que o governo estadual “quer”. O cardter
exploratério (e abstrato) deste trabalho é aventar possibilidades e problemas de
pesquisa no que se refere a posigao do governo estadual diante do tipo de proposta
de coordenagio promovida pelo governo federal. Para tanto, o exercicio aqui
proposto indica que o espago de negociacio dos governos estaduais é elemento
conformador das relagoes federativas, de forma que a sua posi¢ao de autonomia
coloca dilemas para o posicionamento do governo federal.

O modelo do jogo da barganha serd aplicado empiricamente na drea
de seguranc¢a publica, no contexto da proposta de coordenagio federal via

1. Este texto foi elaborado a partir das discussoes e resultados encontrados na tese de doutorado da autora, que foi
bolsista de doutorado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg).

2. Residente de pos-doutorado no Departamento de Sociologia da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG); e
doutora e mestra em ciéncia politica.
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Sistema Unico de Seguranga Publica (Susp), em 2003. Sendo assim, a andlise docu-
mental e as entrevistas realizadas pela autora estao circunscritas aos atores que dela
fizeram parte.’ Esse contexto de interacio estratégica entre o governo federal e os
governos estaduais difere daquele de 2018, quando se promulgou a Lei Federal
n° 13.675, em 11 de junho de 2018, que criou a Politica Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social (PNSPDS), e se instituiu o Susp. O objeto de anilise
deste capitulo nio visa, portanto, estabelecer a trajetéria do Susp e o seu legado
institucional na dltima década, mas tratar da interagao estratégica referente ao
periodo de 2002 a 2004, contexto politico-eleitoral para eleicio dos chefes do
Poder Executivo em ambos os niveis de governo: federal e estadual.

A exposic¢io dos argumentos estd dividida em trés partes, para além desta intro-
ducio e das consideragoes finais. Primeiramente, faremos uma breve descri¢io dos
elementos que configuram o arranjo institucional da seguranca publica no Brasil.
Em seguida, abordaremos os aspectos tedricos do institucionalismo da escolha
racional e da teoria dos jogos. Por fim, na quarta secdo, aplicamos tal modelagem,
apresentando os cendrios possiveis de estruturagio das preferéncias do governo federal
e do governo estadual de Minas Gerais na proposta do Susp, em 2003.

A capacidade de generalizacio deste trabalho estd em avaliar se haverd ne-
gociacio entre um determinado governo estadual e o governo federal diante de
uma determinada estratégia de coordenagio federativa, uma vez que o modelo da
barganha aqui proposto se baseia em preferéncias construidas a partir dos atributos
existentes em um governo estadual. Sendo assim, o modelo nio reflete a posi¢ao
dos 27 governos estaduais para com o governo federal na atribuicio de responsa-
bilidades pela formula¢io e implementagio de politicas publicas, mas nos permite
analisar atributos que conformam, entre outros elementos, a capacidade de ajustes
a partir da realidade local e consequente posi¢ao que esses atores ocupam em deter-
minado contexto da politica pablica em tela.

2 SEGURANCA PUBLICA: DILEMA NACIONAL OU RESPONSABILIDADE ESTADUAL?

O subtitulo desta seio é uma pergunta que resume um dos dilemas que confi-
guram a pauta da seguranga publica no Brasil. Sao raras as ocasides nas quais é
possivel chegar a um consenso — entre as Unidades da Federagao (UFs), os agentes
policiais e a sociedade civil, entre outros atores — em torno de quais problemas deve-
riam orientar a a¢io publica. O conjunto de temas e abordagens que compdem o
campo da seguranca publica pode ser entendido e fomentado por meio de agdes
governamentais sob vieses distintos, a depender de quem participa do processo
de formulagao e, principalmente, de quem toma as decisées. Afinal, estamos

3. Mantivemos o sigilo da identidade dos gestores entrevistados, conforme termo por eles assinado durante a pesquisa
de doutorado da autora.
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diante de uma drea de politica publica na qual a Constitui¢ao Federal de 1988
(CF/1988) estabelece “quais sao as institui¢oes encarregadas de prover seguranga
publica e delimita quais organizagoes pertencem a este campo, mas nao define o
que vem a ser seguranga publica” (Peres ef al., 2014, p. 134).

Se compararmos a drea de seguranca publica com as demais responsabilidades
do Estado na provisdo dos direitos constitucionais aos cidadios brasileiros — conforme
art. 5° da CF/1988 — veremos que suas particularidades no tocante ao controle e
participagao social, a constituicao dos atores e as relagdes federativas trazem mais
percal¢os do que avancos na consolidagio de uma politica publica. No que se
refere & participagdo e controle social, ainda sio incipientes os mecanismos por
meio dos quais a sociedade civil é capaz de atuar, seja no monitoramento das ins-
tituigoes politicas, seja na participagdo das politicas publicas implementadas, ou
ainda no controle social dos gastos (Gongalves, 2009).

No que se refere 3 composicdo dos atores que fazem parte da seguranga
publica, o art. 144 da CF/1988 dispds como institui¢cdes encarregadas de prover
seguranca e ordem: a policia federal, a policia rodovidria federal, a policia ferrovidria
federal, as policias civis estaduais e distrital, as policias militares estaduais e distrital,
os corpos de bombeiros militares estaduais e distrital e, mais recentemente, as
policias penais federal, estaduais e distrital.*

No tocante as relagoes federativas para a provisao de politicas ptblicas voltadas
para a seguranga publica e o sistema prisional, a CF/1988 nio detalhou quais
seriam as atribuigoes atinentes aos entes federativos, seja por parte da Unido, seja
por parte dos governos estaduais, do Distrito Federal e dos municipios. Por um
lado, cumpre destacar que a fungio policial na seguranga publica é exercida em
Ambito estadual por meio das forgas policiais em um padrio dual: a policia militar
(que realiza fungdes de policia ostensiva e de preservacio da ordem publica); e
a policia civil (que realiza fungdes de policia judicidria) (Teixeira, 2013). Essa
divisdo de tarefas — exclusiva do Brasil em comparagao ao modelo de instituicao
policial de outros paises — conforma um modelo desarticulado entre os atores do
sistema de justiga criminal. Por outro lado, a peculiaridade da seguranca publica
estd na subentendida responsabilidade atribuida aos governos estaduais e Distrito
Federal na provisao desse servico aos cidadaos. Em que pese o potencial de par-
ticipagao dos municipios, a estes niao foi atribuida nenhuma responsabilidade
sobre a seguranga publica, seja em termos do modelo de organizacio policial, seja
em termos da formula¢io e implementagio de politicas de prevencio a violéncia
(Guimaraes e Pereira, 2014). O governo federal, por sua vez, resume suas agoes
e diretrizes governamentais de forma circunstancial, com pouca capacidade de

4. Em 2019, por meio da Emenda Constitucional n® 104, foram incluidas na redagdo do art. 144 as policias penais
federal, estaduais e distritais.
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mobilizagdo em termos de propostas de regulamentacio e repasse de recursos
financeiros (Dutra, 2018).

No que diz respeito a organizagio burocrdtica em Ambito federal, foi com a
criagdo da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp), vinculada ao entio
Ministério da Justica (M]), em 1997, que o governo federal sinalizou abertura para
organizar uma politica nacional (Souza, 2015). No entanto, nio havia uma inter-
locugio clara acerca do papel a ser exercido por essa secretaria em termos de uma
agdo conjunta e federativa entre os niveis de governo. Afinal, a maneira tradicional
com que o poder publico lida com a pauta da seguranca publica é por meio da
formulagio de respostas imediatas como reagio a episddios de crise (Santos, 2015;
Sapori, 2007; Cano, 2000).

O contexto de criagio do primeiro Plano Nacional de Seguranca Publica
(PNSP) ¢ um dos exemplos mais emblemdticos desse cendrio. O estopim para
a sua criacio foi o evento conhecido como “6nibus 1747, em 2000, na cidade
do Rio de Janeiro (Gongalves, 2009; Soares, 2007). Esse evento-foco (Kingdon,
2003), de grande repercussdo nacional e internacional, mobilizou a opinido publica,
e suscitou um debate nacional em torno das respostas das autoridades publicas, so-
bretudo do governo federal. Como resultado, “em uma semana, a nagio conheceria
o primeiro plano de seguranga publica de sua histéria democrdtica recente, o qual,
em fun¢io do parto precoce, precipitado a férceps, vinha a publico sob a forma
canhestra de listagem assistemdtica de inten¢des heterogéneas” (Soares, 2007, p. 83).

Os instrumentos posteriormente criados pelo governo federal simbolizaram,
portanto, os primeiros passos para a constru¢ao de um compromisso voltado para a
elabora¢io de uma agenda nacional.® Coube & Senasp/M] orientar, aprovar e financiar
projetos dos governos estaduais e municipais mediante o repasse de recursos financei-
ros via FNSP” No entanto, o resultado concreto dessa experiéncia nos primeiros anos
de funcionamento desse fundo nacional apontou a pulverizagao do repasse de recur-
sos financeiros por meio de agdes programdticas conforme livre demanda dos gover-
nos estaduais e municipais. Ainda, observou-se a utilizagao desses recursos de forma
substantiva para o reequipamento das policias estaduais, das guardas municipais e
também dos bombeiros militares (Kulaitis, 2013; Souza, 2004), desconsiderando as-
pectos importantes como a capacitagio e a inovagao (Ballesteros, 2014; Soares, 2007).

5. No dia 12 de junho de 2000, Sandro Barbosa do Nascimento, uma das vitimas do episédio que ficou conhecido
como “chacina da Candelaria”, manteve como reféns por cerca de cinco horas os passageiros da linha 174 de
onibus urbano no Rio de Janeiro. Uma passageira acabou sendo morta no momento em que um policial do Batalhdo
de Operages Policiais Especiais (Bope) da Policia Militar do Rio de Janeiro atirou contra o sequestrador. Este, por sua vez,
foi morto por asfixia, segundo laudo pericial (Gongalves, 2009).

6. Destacamos: a elaboracéo do primeiro PNSP, em 2000; a aprovacao, em 2001, da medida proviséria que regulamentou
o Fundo Nacional de Seguranga PUblica (FNSP); e a proposicdo de agdes e programas de prevencdo a violéncia via Plano
de Integracéo e Acompanhamento de Programas Sociais de Prevencao a Violéncia (Piaps), a partir de 2000.

7. Conforme a Lei Federal n¢ 10.201, de 14 de fevereiro de 2001.
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O elemento importante a ser destacado nessa breve trajetéria da Uniao estd
na escolha do posicionamento na seguranga publica: ausentar-se do protagonismo
em propor uma diretriz programdtica nacional. Afinal, nao hd registros na litera-
tura especializada de politicas de seguranca publica constituidas exclusivamente a
partir do reequipamento das instituigoes policiais (Lima, Godinho e Paula, 2014).
Uma das explicagoes para esse posicionamento estd no custo politico que a pauta
da seguranca publica representa para as autoridades governamentais: a sensibili-
dade que o tema da violéncia gera na opiniao publica reverbera de forma negativa
no resultado eleitoral e na popularidade dos dirigentes politicos (Cano, 2000).
A Presidéncia da Republica, portanto, é relutante em compartilhar esse fardo com
os governadores.

O resultado das elei¢des nacionais, em 2002, representou uma “janela de
oportunidades” (Kingdon, 2003) para que o tema da seguranga ptblica entrasse na
agenda publica federal. No primeiro ano do mandato do presidente Luiz Indcio
Lula da Silva, em 2003, deu-se inicio a uma agenda propositiva, visando a elaboragio
de uma nova diretriz para a drea: “o governo federal deixava claro a todos os inte-
ressados que tinha diretrizes e objetivos préprios no Ambito da seguranca publica
e que os recursos do FNSP passariam a ser distribuidos mediante o atendimento
desses critérios” (Sapori, 2007, p. 110).

A primeira e tinica proposta de coordenagio federativa durante o primeiro
mandato de Lula (2003-2006) se deu por intermédio do Susp. Neste capitulo,
admitimos como premissa para o modelo do jogo da barganha que a estruturagao
dessa proposta representa uma escolha de preferéncias: por um lado, refor¢ar uma
gestdo técnica, ao despender os recursos financeiros do FNSP segundo as diretrizes
das acoes do Susp; por outro lado, reforcar uma gestao politica, ao despender
recursos financeiros do FINSP na propor¢io e demanda colocada pelos governos
estaduais. Veremos a estruturagio dessa proposta na se¢io seguinte, ao formalizarmos

o payoff do governo federal no jogo da barganha.

Vejamos agora a posi¢ao dos governos estaduais. O legado institucional em
termos das relagoes federativas na drea de seguranca publica conformou a posicio
de distanciamento do governo federal (Soares, 2007), o que contribui para a ausén-
cia de uma racionalidade institucional das relagoes federativas (Sapori, 2007). O
cendrio de completa auséncia constitucional do papel a ser exercido pelo governo
federal e pelos municipios na seguranca publica colocou a responsabilidade na
provisiao de uma politica a cargo exclusivo do governo estadual. Essa tem sido
uma “reificagao inercial” da lenta redefini¢io do pacto federativo para essa drea,
mas “a conta a ser paga pelos governos estaduais foi a recorrente dentincia de
incapacidade de conter a criminalidade e a leniéncia em lidar com os focos
de resisténcia a mudangas nas corporagoes policiais” (Sento-Sé, 2011, p. 505).
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Aspectos culturais pesam fortemente a favor da preservagao do status quo
de um modelo repressivo pautado na manutengio da lei e da ordem por meio
das forgas policiais estaduais (Souza, 2016; Souza, 2015; Soares, 2007). Nesse
sentido, hd dois aspectos importantes a serem considerados no que se refere ao
levantamento de experiéncias estaduais em torno da seguranca publica. O pri-
meiro deles estd na auséncia de critérios, por parte da literatura especializada, dos
elementos obrigatérios que devem compor uma politica estadual de seguranca
publica (Cano, 2006; Sapori, 2007; Figueiredo, 1994; Souza, 2016). O esfor¢o
académico tem sido delimitar possiveis eixos de atuagao dos governos estaduais,
os quais podemos citar:

* acdes de intervengio no territdrio a partir de estratégias de policiamento
comunitdrio, integragio das dreas de jurisdigio das policias e criagio
de grupamento de policiamento em 4reas especiais (Lima, Godinho e
Paula, 2014; Cano, 20006);

* criagdo de projetos-piloto para redu¢io da violéncia letal e prevengio a
criminalidade, sobretudo a partir de estratégias de atuagio com foco nos
crimes contra a vida (Cano, 20006);

* fomento a gestao da informagio, a partir da criagao de institutos de
informagoes criminais, e criagdo de projetos baseados em metas
de gestao e monitoramento (Lima, Godinho e Paula, 2014);

* fomento & participagdo social e parcerias com novos atores, levando
a criagao de conselhos de seguranca e outras instincias, bem como a
elaboracio e publicacio de pesquisas aplicadas com foco na justica
criminal (Lima, Godinho e Paula, 2014); e

* criagio de ouvidorias de policia como forma de controle da atuagio

policial (Cano, 2006).

O segundo aspecto a ser considerado no levantamento de experiéncias estd
no fato de que as 26 UFs brasileiras e o Distrito Federal nio se comportam de
forma homogénea quando se trata da formulagio e implementagio de politicas
estaduais de seguranca publica. Regra geral, as experiéncias pontuais e isoladas
registradas buscavam desenvolver alguma estratégia de governanga e coordenagio
minima sobre as institui¢oes policiais, haja vista 0 empoderamento politico atri-
buido a essas institui¢des a partir das diretrizes da CF/1998. Nesse sentido, poucos
governos estaduais avangaram na proposigao de projetos e agdes voltados para a
prevengio a criminalidade, elemento que contribuiria para uma discussao mais
qualificada em se tratando de uma politica estadual de seguranga publica.

Tendo em vista que este capitulo propde a modelagem de um jogo da barganha
federativa no contexto da proposta do Susp, em 2003, a escolha do governo de
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Minas Gerais como jogador do nivel estadual se baseou no trabalho de Dutra
(2018), que elegeu os seguintes critérios de sele¢ao para o estudo empirico de um
governo estadual: i) a institucionalizacio de um arranjo legal e burocrdtico de
integracdo dos agentes de seguranga piblica por meio da publicacio de portarias
e decretos; ii) 0 ano de criagio da politica estadual por meio da legislacao estadual;
iii) a existéncia de uma metodologia de atuacio dos 6rgaos de seguranca publica
no plano estadual; iv) o conteddo das agdes que compde a politica estadual; e
v) a institucionalizagio de uma estrutura de governanga.

A partir do material das entrevistas realizadas por Dutra (2018) com gestores
estaduais que atuaram na politica mineira no periodo aqui estudado, observa-se que
se trata de um governo estadual que construiu, concomitante a proposta do Susp,
uma estratégia propria de politica estadual de seguranca publica, consubstanciada
pela janela de oportunidade proporcionada pelo resultado da eleicao para gover-
nador em 2002.

Quando participei da elaboragio do plano de governo [em 2002] e logo depois jd
na defini¢io das primeiras medidas para a seguranca publica, ali nds jd tinhamos
um diagndstico da situagdo. A equipe jd tinha uma clareza do que se passava na
seguranga publica de Minas Gerais (gestor entrevistado — Dutra, 2018, p. 115).®

Apresentamos, assim, a posi¢ao inicial do governo federal e do governo de
Minas Gerais, antes da interacio entre ambos, condi¢io conhecida como “acio da
natureza’ (Tsebelis, 1998). Vejamos, a seguir, a instrumentalizagio desse processo
por meio dos pressupostos do institucionalismo da escolha racional pela abordagem
da teoria dos jogos.

3 O INSTITUCIONALISMO DA ESCOLHA RACIONAL APLICADO
AOS ESTUDOS DA COORDENACAO FEDERATIVA

De acordo com Tsebelis (1998), na maioria dos casos, a construgio de politicas
contundentes é concebida dentro das instituigées e, portanto, uma vez ocorrida
dentro de suas estruturas, as institui¢des importam (Peters, 1999). Sob o viés
do institucionalismo da escolha racional — ou institucionalismo ator-centrado
(actor-centered institutionalism), segundo Scharpf (1997) —, as instituigdes sio
“como agregacdes de regras que moldam o comportamento” (Peters, 1999, p. 46).
Sendo assim, seriam capazes de produzir constrangimentos, puni¢oes e/ou beneficios
que propiciariam aos atores atingir determinados cdlculos estratégicos em direcio
a um resultado coletivo étimo (Peters, 1999; Hall e Taylor, 2003).

As instituicoes estdo associadas diretamente aos incentivos e ganhos pro-
duzidos por ela. Em especial, se uma institui¢o for constituida de uma selegao

8. Os trechos de entrevistas a gestores estaduais citados ao longo deste capitulo foram adaptados visando oferecer um
contetido mais conciso e direto ao leitor. Para uma transcricao literal das entrevistas, consultar Dutra (2018).
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competitiva, sua sobrevivéncia estard relacionada a perpetuacio de seus beneficios
a aqueles que a construiram; do contrdrio, ela serd modificada ou extinta (Hall e
Taylor, 2003). A andlise das institui¢des sob o viés da escolha racional permite-nos
analisar o comportamento dos individuos a partir de uma orientagao voltada
para o célculo estratégico entre a maximizagio do interesse e do custo dos atores
envolvidos no processo de criagio de uma institui¢ao. A referéncia, neste caso,
estd em um conjunto de objetivos definidos de maneira exégena por uma fungio
de preferéncia fixada anteriormente a interagao (Hall e Taylor, 2003). Percebe-se,
porém, que na equagio construida em favor da compreensio do fendmeno politico
estd inserida a interagio entre institui¢oes e os atores politicos, entendidos como
centrais nessa dinimica (Peters, 1999).

Para a andlise da politica publica objeto de estudo empirico — a seguranga
publica — ¢ necessdrio contextualizar a organizagao politica do Brasil em uma fede-
ragio. Grosso modo, a organizagao politica de uma federagio ¢ constituida pelo
governo federal (a Unido) e um ou mais governos nio centrais (ou subnacionais),
cada qual composto por governos proprios e autdbnomos (Almeida, 1995). Isso
significa dizer que os entes federados possuem autoridade para tomar decisdes
de forma independente dos demais niveis de governo em pelo menos uma drea

especifica de politica publica (Riker, 1964).

Grande parte da literatura que analisou o impacto institucional da proposta
de arranjo federativo definida pela CF/1988 para as politicas publicas ressaltou a
auséncia de instrumentos nacionais de atuacio via coordenacio, o que significava
dizer que a relagio vertical entre as unidades constituintes foi tratada como uma
questdo secunddria (Abrucio, 2005; Souza, 2005). A partir da redemocratizacio,
o desafio das relagoes intergovernamentais tem sido propor arranjos institucionais
que posicionem os trés niveis de governo de forma que cada um deles consiga
exercer papel relevante (Abrucio, 2005; Souza, 2005; Machado e Palotti, 2015;
Dutra, 2018). Afinal, ao pensarmos nos direitos constitucionais garantidos pela
CF/1988, assume-se como ponto de partida a responsabilidade na provisao de
um leque de servigos a serem fornecidos aos cidadaos.

Ao longo da década de 1990, houve uma variedade de estudos de caso sobre
o processo das politicas ptblicas em Ambito subnacional, que ia desde experiéncias
inovadoras até a completa auséncia da prestagio de servigos (Arretche, 2000).
Diante desse cendrio, grande parte da literatura voltou-se para os problemas de
coordenagio, que podemos definir como a situagio na qual diferentes atores tém
como obrigacio a oferta de um mesmo bem ou servi¢o pablico, mas nio hd con-
senso sobre a melhor forma de conciliar as preferéncias desses atores.

A partir dos anos 2000, a indugao federal foi se conformando como a prin-
cipal estratégia de coordenagio federativa: tratava-se de associar a descentralizagio
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das politicas publicas a mecanismos de incentivos (Machado e Palotti, 2015).
Ou seja, o governo federal passou a coordenar as tarefas de formulagao e implemen-
tagao das politicas publicas e, ao fazé-lo, decidia como conceder a execugio dessas
politicas aos governos subnacionais mediante uma determinada estratégia de custos
e beneficios aqueles que a ela aderissem (Abrucio, 2010; Costa e Palotti, 2013).

A andlise dos incentivos e obstdculos em torno da implementa¢io descentra-
lizada das politicas pablicas formuladas pelo governo federal é um dos aspectos de
proficua discussao na literatura (Bichir, Simoni Junior e Pereira, 2020; Machado
e Palotti, 2015; Arretche, 2012). Neste capitulo, nao nos compete debrugar sobre
o processo de descentralizagio, haja vista que a seguranga publica, como vimos, é
atribuicdo dos governos estaduais. Ao invés disso, propde-se um modelo de inte-
ragdo estratégica que instrumentaliza, por meio da teoria dos jogos, a posi¢ao dos
entes federados em torno de uma proposta que visa a coordenagao entre eles em
uma determinada 4rea de politica publica.

O modelo proposto se baseia na barganha, entendida como um tipo de
interagio estratégica que reflete uma relagao de poder entre dois (ou mais) atores,
sendo que ambos possuem preferéncias nio coincidentes sobre um determinado
tipo de arranjo cooperativo a ser firmado entre eles (Elster, 1989). A légica da
barganha estd guiada por principios analiticos, comportamentais e normativos,
entre os quais destacamos os pontos a seguir.

O primeiro principio se refere a racionalidade dos atores, ou seja, “as agdes
sdo avaliadas e escolhidas nao por elas mesmas, mas como meios mais ou menos
eficientes para um fim ulterior” (Elster, 1994, p. 38). As escolhas sio processadas
de acordo com o resultado da agao, que é maximizar o resultado desejdvel pelo
tomador de decisdo. Isso significa dizer que a capacidade de andlise dos atores é
determinante para as suas escolhas.

O segundo principio da barganha diz respeito a0 comportamento dos atores.
As escolhas se tornam instrumentais quando podemos atribuir ao individuo uma
ordem de preferéncia das acoes; ou seja, entre um conjunto de agoes possiveis,
o ator atribui uma ordem hierdrquica de preferéncias para aquelas que melhor
maximizem o resultado esperado. O terceiro e tltimo principio na légica da bar-
ganha ¢ o seu cardter normativo. Diante da racionalidade orientada, espera-se que
o comportamento do ator leve a um resultado especifico, pois estd determinado
pelo ordenamento das preferéncias do tomador de decisao (Elster, 1994).

O instrumento que nos permite operacionalizar os principios da barganha
estd na teoria dos jogos, cujo foco analitico estd no processo de tomada de decisao
e nos resultados a serem produzidos a partir da interagio entre dois ou mais joga-
dores autonomos (Kelly, 2003). Sua principal contribui¢io estd na capacidade
preditiva e explanatéria fundada no pressuposto de que as preferéncias dos atores
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sao bem orientadas e consistentes; ou seja, o ator compara opgdes e prefere uma
delas em detrimento de outra, o que leva a uma hierarquia de opgoes que nao
sao intercambidveis (Elster, 1994). A partir dessa perspectiva é possivel criar um
modelo matemdtico “que estuda a escolha de decisoes 6timas sob condi¢oes de
conflito” (Sartini ez al., 2004, p. 4).

Para compreender as escolhas feitas pelos jogadores ao barganharem a favor
de um resultado que os favorega, faz-se mister destacar os elementos fundamentais
para a formalizacio do jogo, que sio:

* o numero de jogadores que dele participam, que é sempre dois ou mais;
)og q q

* as estratégias disponiveis aos jogadores, que sio os cursos de
agao disponiveis;

* a presen¢a de preferéncias construidas pelos préprios jogadores, de
forma que o jogo admite uma fun¢io de utilidade que converte a
ordem de preferéncias do jogador (em cada situagdo o jogador tem uma
determinada preferéncia de resultado); e

* ahierarquia de resultados possiveis (a estrutura de payoff) criada a partir
das preferéncias que cada jogador busca maximizar em detrimento das
preferéncias dos demais jogadores.

No que se refere a estrutura de payoff; trata-se da funcio utilidade atribuida
a cada preferéncia identificada para um jogador. Esta assume um nimero matema-
tico que representa o ganho ou a perda (payoffj de cada situagio do jogo. As escolhas
de cada a¢ao se colocam a partir do objeto que estd em disputa na barganha, de
forma que esse objeto estd matematicamente representado pela utilidade que ele
tem para cada um dos jogadores. Sendo assim, os jogadores estio barganhando
em torno da utilidade que o objeto representa para eles (Elster, 1989).

Como as utilidades de cada jogador nio sio coincidentes entre si, vdrios
arranjos sio possiveis, e o conflito se dard em torno de qual arranjo maximiza a
utilidade de cada jogador. O conjunto de preferéncias dos jogadores que forma
a estrutura de payoff ¢ “a avaliacio de um conjunto de possiveis resultados a partir
das preferéncias dos jogadores envolvidos” (Scharpf, 1997, p. 7, tradugio nossa).

A resolugio ou nao dos conflitos se dd pela interagao entre as preferéncias
dos atores e seus respectivos incentivos. Esses aspectos de ofertas e contraofertas
s3o pensados em jogos extensivos: um jogador joga, outro responde e assim sucessiva-
mente. Em outras palavras, a resolu¢io do conflito se dard por uma sequéncia de
ofertas e contrapropostas daquilo que cada jogador tem a oferecer.

A proposta de modelagem do jogo da barganha aqui apresentada é inovadora
na medida em que propde formalizar a interagio entre as preferéncias do governo
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federal e de um governo estadual — o do estado de Minas Gerais — na provisao de
uma drea de politica publica ainda pouco estudada pela ciéncia politica: a segu-
ranga publica. Para tanto, trabalharemos a barganha como um jogo nao cooperativo
sequencial, pois admitimos uma estrutura de preferéncias distintas entre os joga-
dores. Assim, “a estrutura de preferéncias implicita nos jogos nio cooperativos
representa uma situagao na qual as pessoas estao prontas a cooperar com as outras
apenas na medida em que a cooperagao nao conflitar com sua racionalidade indi-
vidual (maximizadora de utilidade)” (Lessa, 1998, p. 8).

Os jogos ndo cooperativos sequenciais indicam que nio sao realizados acordos
antes que o jogo tenha inicio; tendo o primeiro jogador dado o primeiro passo — no
caso, o governo federal —, o segundo jogador — no caso, o governo estadual de
Minas Gerais — ird fazer a sua escolha diante da escolha feita pelo primeiro jogador.
Em se tratando da anilise das politicas publicas, a teoria dos jogos resume a po-
sicao dos jogadores a partir da definicao das suas preferéncias na matriz de payoff-
Temos, portanto, a formalizacdo do nosso jogo da barganha composta em trés
etapas: 0 momento zero; 0 momento um; e o0 momento dois.

O momento zero compreende a descrigao do status quo dos jogadores como
um momento estitico, ou seja, nao foi proposto, por nenhuma das partes, um
acordo de coordenagio federativa. O referencial teérico pautado no federalismo
corrobora essa condigio, visto que ndo necessariamente as relagoes intergoverna-
mentais entre os entes federados devem ser de cooperagao (Riker, 1964). Assim,
admite-se que, na posicio inicial dos participantes do jogo antes da barganha, as
unidades constituintes nio dialogam entre si, o que significa a manuten¢io do
status quo na provisio individual da politica ptblica. Na linguagem da teoria
dos jogos, essa condigio é conhecida como a “agio da natureza” (ou fatores externos)
(Tsebelis, 1998). A relagao federativa no momento zero da barganha ¢é estdtica até
que algum evento ou oportunidade leve o governo federal a se posicionar em prol
da coordenagio federativa.

O momento um da barganha inicia o jogo com a proposta do governo federal
via indugao. Essa oferta estd na forma com que as regras do jogo sao apresentadas,
sobretudo aquela ligada ao recurso financeiro e as condicionalidades atreladas a
esse repasse (Dutra, 2018). E nessa primeira etapa da barganha que definimos
dois aspectos: i) as condigoes estruturais e contextuais dos jogadores, ou seja, o
que eles “tém”; e ii) os interesses e preferéncias dos jogadores, ou seja, o que eles
“querem”. E importante destacar que o objeto de andlise desta etapa do jogo da
barganha s3o as metas de execugdo propostas pelo governo federal como forma de
vincular o repasse de recurso financeiro para garantir a provisio de um determinado
bem ou servigo por parte do governo estadual. Nesse sentido, o governo estadual
sabe quais sdo as possiveis preferéncias do primeiro jogador (o governo federal) e,
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por isso, temos o chamado jogo extensivo de informagao completa, na linguagem
da teoria dos jogos.

Na perspectiva da teoria dos jogos, a identificacio do que os jogadores “tém”
e o que eles “querem” define a estrutura de payoff, ou seja, ¢ a avaliagio de um
conjunto de possiveis resultados e ganhos, elencados a partir das preferéncias e
capacidades dos jogadores envolvidos (Scharpf, 1997). Como se trata da primeira
rodada do jogo, a oferta do governo federal (o primeiro jogador) leva o governo
estadual a se posicionar a partir da escolha entre aderir ou nao aderir a proposta.
Caso a opgio do governo estadual seja aderir, 0 jogo passa para uma préxima rodada,
pois significa que o governo estadual ird negociar a sua adesdo. Caso a op¢io seja
por nio aderir, o jogo terd continuidade a depender do ajuste do governo federal
em sua matriz de payoff, uma vez que os resultados tenderio a favorecer as preferéncias
do governo estadual.

Por fim, a terceira e Gltima etapa da barganha ¢ chamada de momento dois
e representa um momento analitico importante para o estudo da coordenagio
federativa: a escolha de aderir, por parte do governo estadual, no momento um,
permite-nos analisar, a partir da estrutura de payoff desse jogador, o que ele “quer”
a proposta do governo federal. Sendo assim, diante dos termos apresentados pelo
d tado g federal. Send diante dos t tados pel
governo estadual, compete ao governo federal avaliar a sua preferéncia — segundo a
matriz de payoff— e se posicionar a partir dela entre “responder” ou “nio responder”.
E nessa fase que ocorrem concessdes por parte de ambos os jogadores a fim de
chegarem a um resultado que melhor acomode as preferéncias de ambos. E impor-
tante destacar que essa etapa s6 ocorrerd quando o governo estadual, ao aceitar
a proposta do governo federal, negociar quanto ele ird aderir as regras do jogo.

Essa proposta de formaliza¢io do jogo da barganha federativa traz uma nova
visdo ao sugerir que as estruturas de payoff sao distintas entre os atores a ponto de
levar o governo federal a mudar a sua forma de agao. A proposta em tela também
presume que o governo estadual seria capaz de negociar o quanto ele iria aderir as
regras do jogo propostas pelo governo federal, o que pode significar uma alteracio
da estrutura de payofflangada pela iniciativa do primeiro jogador.

A aplicagao do jogo da barganha a um estudo de caso demanda formalizarmos o
contetido especifico da drea de politica publica, jd que cada uma assume trajetéria
prépria de negociagio, tanto em termos da formulagio quanto da implementagio.
Ao analisarmos com mais detalhes a drea de segurancga publica via construgio do
Susp, em 2003, partiremos de duas premissas: i) o comportamento dos governos
estaduais ndo é homogéneo ou automdtico a estratégia de indugao proposta pelo
governo federal; e ii) determinadas estratégias do governo federal tendem a favorecer
o governo estadual na manutengio do szatus quo ao invés de incentivar um novo
desenho de arranjo institucional para a provisao de determinada politica publica.
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A partir da descricdo das etapas de negociagio que definem os momentos da
barganha previamente detalhados temos, primeiramente, o momento zero, que repre-
senta o status quo dessa drea de politica pablica. Logo apés, o momento um representa
a proposta de “oferta” da coordenagao federativa via Susp por parte do governo fe-
deral. Em seguida, o momento dois diz respeito a contraproposta do governo estadual
de Minas Gerais que, quando aceita, leva a uma negociagio para a acomodagio
das preferéncias de ambos. Vejamos a proposta de modelagem desse modelo na
secio 4.

4 0 JOGO DA BARGANHA APLICADO AO SUSP

Esta se¢ao operacionaliza uma abordagem da teoria dos jogos em favor da cons-
trucdo de diagndsticos sobre o campo das politicas putblicas, mais especificamente
no contexto da proposta de coordenacio do Susp, em 2003. Por se tratar de uma
formalizagao grafica, Coppedge (2012) nos lembra que hd duas caracteristicas
principais sobre os modelos baseados na literatura da teoria dos jogos: i) seus pressu-
postos sao claros, fundamentais para a formulagio de desdobramentos analiticos; e
ii) por serem produtores de hipéteses, apesentam uma légica interna rigorosa, sendo
voltados para um resultado heuristico contundente para a explicagao do fend6meno
social pretendido.

Para a andlise da politica publica, o uso da técnica da teoria dos jogos funciona
como uma operacionalizagio formal dos pressupostos da escolha racional.” Com
isso em vista, o argumento em comum inclui, em primeiro lugar, o contexto da
interdependéncia que organiza o universo das politicas pablicas. Este ¢ composto
por diversos atores que se engajam em uma agio que, ainda que de forma individual,
produz resultados coletivos (Scharpf, 1997). Em segundo lugar, entende-se que o
campo de politicas publicas exige um certo pragmatismo, ou seja, o que se pretende
em muitas andlises ¢ a identificacio do problema, suas solugdes, alternativas e a
avaliagdo de qual delas ¢ a mais contundente (McCain, 2009).

A modelagem por meio da técnica da teoria dos jogos, no entanto, reduz a
quantidade de cendrios possiveis, chamando a aten¢do para aqueles que nio sao
previsiveis e/ou cendrios desejdveis que nao vao acontecer. Dessa forma, a teoria
dos jogos possibilita uma “constru¢io experimental” sistemdtica de contextos, os
quais estao fundamentados pelas estruturas légicas de interpretagio proveniente
das matrizes ou dos jogos extensivos (com multiplas rodadas de interacio e atores)

9. Para Scharpf (1997) a relutdncia do uso da teoria dos jogos por cientistas sociais se deve ao rigoroso conjunto
de pressupostos que ela defende — tal como a racionalidade plena dos atores — e a técnica da qual ela faz uso, que
é forjada pela matematica complexa ou por um viés mais empiricista. Este viés ja assume de antem&o que com tais
pressupostos a teoria dos jogos ndo é aplicavel. Em sua defesa, Scharpf (1997) incentiva que o uso da teoria dos jogos
ndo seja tao facilmente descartado. Para o autor, é possivel utilizar-se das nogdes basicas de interdependéncia e das
nocdes de equilibrios e formulagéo sistemética de hipoteses pela utilizacdo dessa técnica para compreender o contexto
das politicas publicas.
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(Scharpf, 1997). Ainda, a modelagem tem a capacidade de apreender o que hd
de fundamental na dinimica estratégica entres os atores. Em outras palavras, é
possivel formalizar as escolhas disponiveis aos atores e os dilemas enfrentados por
eles ao fazé-las. Por fim, a capacidade de parciménia da modelagem possibilita
descrever, de forma direta, a narrativa das interacoes e reduzi-las a mecanismos
simples de compreensio do fendmeno observado (Hermans, Cunningham e Slinger,
2014). Vejamos, na subse¢o 4.1, a posicio dos jogadores.

4.1 0 payoff do governo federal

No estudo de caso proposto neste capitulo, assumimos que a posicao do status guo
do governo federal no momento zero da barganha é a de manter a estrutura do
arranjo federativo pautada exclusivamente nos preAmbulos constitucionais — ou
seja, a cargo dos governadores. Essa escolha pode ser alterada a partir de fatores e
elementos j4 identificados pela literatura no que se refere a formacio da agenda
publica (Kingdon, 2003). Como vimos, no primeiro ano do mandato do presi-
dente Luiz Indcio Lula da Silva, em 2003, a proposta do Susp foi inovadora ao
sinalizar a proatividade, por parte do governo federal, em propor uma diretriz
nacional para a seguranga publica. Para tanto, atribuiu-se a Senasp/M] definir o
direcionamento das agoes do governo federal enquanto ator da seguranga publica.

Com a proposta do Susp, o poder de barganha do governo federal se daria a
partir de uma escolha a ser feita por ele: reforcar uma gestio técnica ao despender
os recursos financeiros do FNSP segundo as diretrizes programdticas no ambito
do Susp; ou reforgar uma gestao politica ao despender recursos financeiros deste
fundo nacional 4 medida e propor¢io que os governos estaduais os demandassem.
A andlise documental e as entrevistas realizadas pela autora (Dutra, 2018) sugerem
que o Susp se apresentava enquanto uma proposta técnica, jd que “a novidade
apresentada no inicio de 2003 residia na cobran¢a mais rigida junto aos estados
no sentido da construgio de politicas assentadas nas diretrizes do plano nacional”
(Sapori, 2007, p. 110). A proposta do governo federal via Susp almejava, a longo
prazo, um redesenho na forma com que ocorreriam os repasses de recursos finan-
ceiros por parte do governo federal:

uma mudancga na prética tradicional; tradicional nio ¢ bem a palavra, porque a
secretaria [Senasp] era muito recente. Mas, qual era a prética anterior: distribui¢io
de recursos. [A Senasp] era um grande balcio varejista de distribuicio de recursos,
atendendo a demandas t6picas, regionais, estaduais (gestor entrevistado — Dutra,

2018, p. 110).

Em termos do desenho institucional proposto pelo Susp voltado para a articu-
lagao federativa, ao longo de 2003, o processo de formalizagio para a adesio dos go-
vernos estaduais se daria por meio de um protocolo de intengdes. Previa-se que os
governos estaduais cumprissem obrigatoriamente trés medidas (Ballesteros, 2014):
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* claboragio de um plano estadual de seguranca publica;
* apresentagio de projetos vinculados as diretrizes do Susp; e

* criagio de um 6rgio colegiado local, formalmente conhecido como

Gabinete de Gestao Integrada (GGI).

Essas eram, portanto, as regras do jogo da barganha, e foi a partir delas que
ocorreu a negociagio com os governos estaduais, sobretudo em termos da definicio
do papel a ser exercido pela Senasp/M]J e dos possiveis condicionantes do repasse
de recursos financeiros como forma de inducio federal:

vocé [governo estadual] quer recursos, e nés consideramos que a seguranca publica
necessita de investimentos. Por isso, essas articulacoes estio assim e assado. Para
isso fomos eleitos. O presidente foi eleito com essa proposta, € nds temos essa
legitimidade. O ponto ¢ esse: “Vocé quer colaborar e participar disso? Comegar a
edificar isso? Otimo! Qual é a sua prioridade? Escolha aquil” (gestor entrevistado —
Dutra, 2018, p. 109).

Sendo assim, podemos afirmar que o Susp representou uma movimentagio
positiva em prol da coordenacio federativa pois apresentou, pela primeira vez, o
que o governo federal “queria” dos governos estaduais em suas politicas de seguranca
publica. E importante destacar que, ao longo de 2003, houve tratativas com os 27
governadores estaduais em torno da proposta do Susp.

Todos eles [governadores estaduais] querem tirar o peso exclusivo sobre os seus
ombros. Tudo o que vocé propuser que signifique uma relativizagio de sua
responsabilidade, vai ser bem visto. Ai depende de vocé também ter um bom poder
de argumentagio, chamar a atengio para as vantagens, porque eles querem que as
coisas funcionem (gestor entrevistado — Dutra, 2018, p. 109).

Diante dos elementos apresentados, a estrutura de payoff do governo federal
admite que as preferéncias atribuidas a esse jogador se baseiem em dois aspectos:
i) o grau de prioridade da agio; e ii) o grau de responsabilizagio do tomador de
decisao. O grau de prioridade que uma agao representa para os tomadores de decisao
se refere aos atributos por eles construidos, ou seja, ¢ o que um jogador “tem”
que conforma a sua capacidade de estruturar e negociar a favor de seus proprios
interesses. J4 o grau de responsabilizacio do tomador de decisio diz respeito as
preferéncias relacionadas ao que os jogadores “querem” que o outro faga. O quadro 1
resume a hierarquia de preferéncias do governo federal no jogo da barganha fede-
rativa tendo em vista a proposta de coordenagio federativa via Susp.
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QUADRO 1
Estratégias do governo federal no jogo da barganha federativa na area de seguranca
publica (2003)

Estratégias de acdo do governo federal Payoff
Induzir a coordenacao federativa via Susp 3
Aceitar uma acdo do governo estadual atrelada a um programa federal 2
Aceitar a proposta de implementacéo de um programa estadual via financiamento (repasse de recurso financeiro) 1

Elaboracao da autora.

Entendemos que o curso de a¢io que maximiza o poder de barganha do go-
verno federal se d4 pela preferéncia por induzir a coordenagao federativa via Susp,
que assume a utilidade de niimero 3. Esse é o cendrio em que o governo federal
atribui para si a responsabilidade por participar do processo de formulagao das
politicas publicas, ao definir, em sua prépria estrutura de governo, uma diretriz
clara de articulago federativa com o governo estadual. Em outras palavras, é impor
o que o governo federal “tem”.

Tendo em vista o periodo em que houve a barganha entre o governo federal
e o governo de Minas Gerais, a proposta de indu¢ao do Susp representa as regras
do jogo da barganha, ou seja, refere-se ao que o governo federal “queria” do governo
estadual. Sendo assim, o modelo de barganha proposto neste trabalho, a partir
do estudo de caso de Minas Gerais, admite que a proposta do Susp d4 origem ao
processo de barganha no momento um da proposta de modelagem deste jogo e se
conforma na preferéncia do governo federal em induzir a coordenagio federativa
via Susp.

Diante dessa proposta, caso o governo mineiro quisesse dar continuidade ao
jogo, este jogador negociaria os termos da barganha — ou seja, a prépria adesao de
Minas Gerais ao Susp — partindo dos termos dispostos pelo governo federal. Essa
negociagao ocorreria, entdo, no momento dois do jogo, o qual supOe que os termos
da barganha se dariam a partir dos atributos existentes em 4mbito estadual. Isso
significa dizer que ambos os jogadores atribuem preferéncias e as organizam de
forma hierdrquica a partir das regras colocadas pelo arranjo institucional que se
pretende criar. Neste caso, o Susp ¢ a regra do jogo para a execugao de acoes e
projetos de seguranga publica financiados por meio do repasse de recursos finan-
ceiros. No momento dois da barganha, o intuito do governo estadual ¢ ajustar a
proposta de coordenacio federativa a seu favor.

Em se tratando de um jogo sequencial com estratégias mistas, a existéncia de
atributos por parte do segundo jogador — o governo estadual mineiro — aumenta
a probabilidade de que este escolha o curso de acdo de negociar a proposta feita
pelo governo federal no momento um do jogo da barganha. Diante desse cendrio,
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o curso de a¢do que maximiza a preferéncia do governo federal se dd por aceitar
uma acio do governo estadual atrelada a um programa federal, que assume a
utilidade de nimero 2.

Por fim, o terceiro curso de a¢do disponivel ao governo federal é o de se abster de
participar da formulagio na pauta de uma politica publica, optando pelo repasse
de recursos financeiros a projetos elaborados pelo governo estadual. Em outras
palavras, propoe-se um leque de agdes pontuais e especificas que sio acessadas
pelo governo estadual conforme sua prioridade. Esse é o terceiro melhor cendrio de
negociagio para o governo federal, e o curso de agio que maximiza esse cendrio se dd
pela preferéncia por aceitar a proposta de implementagao de um programa esta-
dual via financiamento (repasse de recurso financeiro), que assume a utilidade de
ntmero 1.

4.2 0 payoff do governo estadual de Minas Gerais

Minas Gerais se destacou no contexto nacional a partir de 2002, momento no
qual a janela de oportunidade das elei¢oes estaduais possibilitou a identificagio
dos principais problemas do estado na pauta da seguranga publica, e a posterior
implementacdo dessas diretrizes como parte da estratégia de governo a partir de
2003. A criagao da Secretaria de Estado de Defesa Social (Seds) de Minas Gerais,
por meio do Decreto Estadual n® 43.295, de 29 de abril de 2003, foi a primeira
mudanga institucional na drea de seguranca piblica em Minas Gerais. A estrutura
da nova secretaria buscou integrar em um dnico 6rgio as agoes empregadas tanto
na repressao'® quanto na prevenco a criminalidade.

Destacamos trés elementos de inovagio e originalidade na proposta mineira
na drea de seguranca publica. O primeiro deles estd na estrutura organizacional,
que se dd por intermédio da: i) escolha da equipe técnica; e ii) adogio do conceito
de defesa social, entendido pela equipe de governo como o termo mais adequado
para demarcar o conjunto de agdes que seriam implementadas pelo governo estadual
(Souza, 2016). O segundo elemento estd na definicdo clara de duas frentes de
atuacio, que funcionariam como pertencentes a uma mesma politica; trata-se
da Politica de Integragao (voltada para a promogio de um melhor estreitamento
e sistematicidade entre as institui¢oes policiais) e da Politica de Prevengio 2
Criminalidade (voltada para a execugao de uma politica prisional, socioeducativa
e de prevencio social a criminalidade)." Aqui cumpre destacar que a entrada da
prevengao social na agenda governamental enquanto elemento conformador de

10. Entendida como responsabilidade dos 6rgdos referentes as organizagGes policiais: policia militar, policia civil e
corpo de bombeiros militar.

11. Entendida, no caso de Minas Gerais, como a execucdo de quatro programas estruturantes, a saber: Programa de
Controle de Homicidios (Fica Vivo!); Programa Mediacéo de Conflitos (PMC); Programa Central de Acompanhamento
de Alternativas Penais (Ceapa); e Programa de Inclusdo Social de Egressos do Sistema Prisional (PrEsp).
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uma politica de seguranca publica é estratégia inovadora no 4mbito da seguranga
publica no Brasil (Figueiredo, 1994; Souza, 2016). Por fim, o terceiro aspecto
inovador da estrutura institucional criada pelo governo mineiro, aquela época, foi
o Colegiado de Integragio, érgao de cardter colegiado consultivo e deliberativo e
vinculado a Seds de Minas Gerais.

Tais elementos nos dio indicio da constru¢ao de uma politica estadual prépria,
entendida como um arcabougo institucional composto por programas e acoes a
partir de uma metodologia construida em 4mbito estadual para definir a atuagio
desse nivel de governo em termos do perfil do atendimento ao publico-alvo e o
aporte de recursos financeiros para a execu¢ao desses programas ¢ agoes.

Os elementos até aqui apresentados conformam o que o governo estadual
“tinha”. O que lhe faltava eram recursos financeiros para a implementagio de
todas essas propostas (Dutra, 2018). E nesse momento que vemos a relacio do
governo mineiro com o governo federal a partir da proposta do Susp: faltavam
recursos financeiros para estruturar todas as agoes da Seds de Minas Gerais, e o
Susp era uma oferta de recursos financeiros por parte do governo federal. Esse era
o elemento que o governo de Minas Gerais “queria” da proposta do governo federal.

E importante ressaltar que a emergéncia de uma politica estadual de segu-
ranga publica, no caso de Minas Gerais, nao resulta exclusivamente do repasse
de recurso financeiro da Unido e nem da leitura do problema colocada por uma
estratégia de indugao federal. Se hd um contetido préprio da politica estadual em
seguranga publica, essa preferéncia serd negociada a favor do governo estadual, tal
qual o caso de Minas Gerais.

O que eu acho que a gente tem ¢ uma influéncia, um pouco de influéncia do
direcionamento da politica federal no que convergia, que foi a integracio [das
policias estaduais] e a prevencio [politica de prevengio social & criminalidade]. Mas,
para mim, o fato da gente manter no plano a¢des do [sistema] prisional e agoes do
socioeducativo demarca que nio era uma estratégia da Senasp, porque isso [acoes
do sistema prisional] era do Depen [Departamento Penitencidrio Nacional],'* o
socioeducativo estava em outra... nem sei em que ministério (gestor entrevistado —
Dutra, 2018, p. 109).

O quadro 2 resume a hierarquia de preferéncias do governo estadual mineiro
no jogo da barganha federativa no que se refere a proposta de cooperacio federativa
via programa estadual.

12. Orgéo & época vinculado ao M), atualmente Ministério da Justica e Seguranca Pablica (MJSP).
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QUADRO 2
Estratégias do governo estadual mineiro no jogo da barganha federativa na area de
seguranca publica (2003)

Estratégia de acdo do governo estadual mineiro Payoff
Implementar o programa estadual 3
Negociar a implementacdo do programa federal via aces préprias 2
Executar a proposta do governo federal via Susp 1

Elaboracao da autora.

Em alguns cendrios de interacio estratégica com o governo federal, esse nivel
de governo pode dispor de recursos financeiros que nao estao atrelados a uma
“camisa de ferro”, ou seja, a condicionalidades vinculadas a um formato de execu¢o
especifico de politicas publicas. Nesse caso, a flexibilizagao das regras do jogo
favorece uma diretriz formulada em ambito estadual a partir da preferéncia do
governo estadual mineiro por implementar seu préprio programa, estratégia esta
que assume a utilidade de nimero 3.

Outro cendrio de interagio estratégica ocorre quando o governo federal estd
interessado em propor uma agio programdtica circunscrita a um determinado
contexto politico e institucional, tal como a proposta do Susp. Isso significa dizer
que o repasse de recursos financeiros estd vinculado a uma agio programdtica, o que
exige o cumprimento de determinadas instrugées. Nesse caso, o governo mineiro
pode considerar tal estratégia interessante para a realizagio de seus objetivos porque
favorece os atributos e as capacidades jd instaladas, ainda que atrelados a um
conjunto de condicionalidades técnicas impostas pelo governo federal. Esse é o
segundo melhor cendrio de negociagdo para o governo estadual, e o curso de agio
que maximiza esse cendrio se dd pela preferéncia por negociar a implementacio
do programa federal via agbes préprias, que assume a utilidade de ndmero 2.

Por fim, o terceiro curso de agdo visualizado pelo governo estadual ¢ o de
lidar com uma situacio de coordenacio federativa que envolve a obrigatoriedade
de instrumentalizar as diretrizes do plano nacional em ambito estadual, e o
repasse de recursos financeiros se d4 fundo a fundo a partir das linhas de financia-
mento organizadas pelos objetivos desse plano nacional.

Em se tratando de um jogo com estratégias mistas, o governo estadual pode
considerar a proposta do Susp vidvel quando nio hd atributos suficientes que per-
mitam que esse jogador se posicione diante da barganha. Nesse caso, os objetivos
colocados pelo plano nacional e o volume de recursos financeiros disponiveis no
fundo nacional configuram o curso de agdo por “executar” a proposta do governo
federal. Esse é o terceiro cendrio de negociagao para o governo estadual mineiro,
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e o curso de agao que maximiza esse cendrio se d4 pela preferéncia por executar a
proposta do governo federal via Susp, que assume a utilidade de nimero 1.

No caso proposto, o instrumento que nos permite analisar como se deu o
resultado da barganha sobre as regras de repasse de recurso financeiro entre o governo
federal e o mineiro ¢ o convénio. Entendemos que esse é um instrumento de andlise
relevante porque indica a compatibilidade de interesses desses dois jogadores. Por
parte do governo federal, houve o interesse em financiar uma proposta aliada a
sua estratégia de coordenacio federativa via Susp. Por parte do governo estadual
mineiro, houve o interesse em executar uma proposta que financiava e ampliava
a sua capacidade técnica idealizada no conjunto de agoes e programas que estru-
turavam a Seds de Minas Gerais. Nesse caso especifico de barganha, o que estd
em jogo ¢ a contraproposta do governo estadual como elemento que conforma os
custos e beneficios da indugio.

4.3 A arvore de decisao para o jogo da barganha

Uma vez que apresentamos os cursos de agdo e as preferéncias atribuidas a cada
um dos jogadores, podemos entdo fazer uma avaliagio de um conjunto de possiveis
resultados elencados a partir dessas preferéncias, ou seja, os payoffs. Diante dos
momentos que configuram o modelo de barganha proposto neste trabalho, ¢é
importante enfatizar que os cursos de agio dos atores — pautados segundo suas
preferéncias — nio sio escolhidos de forma simultdnea, mas em sequéncia. Vale
também lembrar que as preferéncias dos jogadores sdo distintas e eles barganham
em torno da utilidade que o objeto em disputa representa para eles. Por tratarmos
de um jogo nio cooperativo de soma nio zero, hd uma solugio possivel, o que na
teoria dos jogos é denominado equilibrio de Nash, ou seja, é a “condi¢do necessaria
para que um ‘acordo’ entre pessoas racionais seja autoimposto, isto é, dispense a
intromissio de coer¢do externa’ (Lessa, 1998, p. 8).

Vejamos a representacao ilustrada dos jogadores, da sequéncia e dos payoffs
esperados na drvore de decisao da figura 1.
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FIGURA 1
Arvore de decisdo para a interacio estratégica entre o governo federal e o governo
mineiro na area de seguranga publica (2003)

Governo federal

Aceitar o financiamento Induzir a coordenacao
de acdes estaduais via Susp

(1.3) ( Governo estadual de Minas Gerais ]
Executar a proposta Negociar a implementacdo
do governo federal via agdes proprias
(3,1 (2,2)

Elaboracdo da autora.

Podemos ler a drvore de decisio por meio dos subjogos disponiveis: hd uma
sequéncia de jogadas a partir do momento de interagio entre os jogadores, o
que no nosso modelo de barganha ocorre no momento um e no momento dois.
Os nés de cada subjogo sao demarcados pelo jogador que d4 inicio a sequéncia de
jogadas: no momento um trata-se do governo federal; e no momento dois trata-se
do governo estadual mineiro. Convencionalmente, uma vez que cada jogada se-
quencial representa uma determinada estratégia (ou seja, é um curso de agio
racional feita pelos jogadores), os payoffs do jogo encontram-se representados por
um par numérico (x,y), em que x representa o payoff do jogador um (o governo
federal) e y representa o payoff do jogador dois (o governo estadual mineiro).

Tendo em vista a escolha do governo estadual de Minas Gerais como estudo
de caso selecionado neste trabalho, o modelo assume que o curso de agio do
governo mineiro se d4 pela estratégia de negociar com o governo federal ao apre-
sentar a sua proposta de programa estadual composto por agbes préprias. Isso
significa dizer que o governo estadual mineiro teve a sua prépria estratégia de
promogio para a drea de politica ptblica a ser negociada com o governo federal.
Nesse caso, admitimos que o equilibrio ocorre no cendrio (2,2) e nio no cendrio

de execugio do Susp dado pelo payoff (3,1).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo, de cardter exploratério e inovador, buscou fazer um exercicio
de andlise via modelagem em teoria dos jogos aplicado a politicas publicas.
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Nos debates mais recentes em torno da teoria institucional da escolha racional,
muitas limitagoes foram encontradas nessa abordagem (Elster, 2005). Sendo essa
uma limitagdo coerente a qualquer tipo de andlise nas ciéncias sociais, a contri-
bui¢ao do modelo de barganha para analisar as relagoes federativas estd em propor
uma forma inovadora de entendermos como dois niveis de governo se posicionam
diante de uma drea de politica para negociarem, por meio da barganha, a atribuicio

de responsabilidades.

A drea de seguranca publica torna-se um estudo de caso importante por se
tratar de um campo no qual nio hd legislagao constitucional no tocante a distri-
buicao de recursos financeiros. Nesse aspecto, a agenda de pesquisa se abre, em
Ambito federal por meio do FNSD, para a discussao de estratégias de garantia de
recursos, bem como para mecanismos de financiamento de forma descentralizada.
A proposta do Susp, em 2003, foi a iniciativa que tirou o governo federal da sua
posicao inercial em prol da construgio de consensos para a drea de seguranca
publica junto aos governos estaduais, a ser estruturada como uma troca técnica.

Nesse caso, apontamos neste trabalho que a preferéncia do governo federal
¢ elemento conformador da sua posi¢ao na barganha federativa, mas cujos atributos
possivelmente estdo ausentes. Em outras palavras, faltavam elementos necessarios
a indugio federal, sobretudo aqueles relacionados a vinculagao do repasse fundo a
fundo e a implementacio descentralizada. Nessa seara, a agenda de pesquisa
caminha para os cendrios e propostas explicativas jd identificados na literatura espe-
cializada e que poderiam, em estudos futuros, aplicar-se ao caso do Susp (Bichir,
Simoni Junior e Pereira, 2020; Souza, 2013; Arretche, 2012; 2004).

Naio obstante, o ineditismo do estudo aqui proposto estd no fato de que este
¢ um campo de politica ptblica no qual o governo estadual é o principal prota-
gonista. Em termos da coordenagao federativa, a principal diferenga em relagao
as demais dreas de politicas pablicas estudadas pela literatura recai em posicionar as
preferéncias do governo estadual como ponto de partida para a definicio das dire-
trizes da barganha federativa. Sendo assim, a andlise deve investigar outra hipdtese
para além daquelas indicadas pela literatura especializada destacada anteriormente.
Neste capitulo, propusemos a formalizagao via teoria dos jogos, utilizada enquanto
estratégia metodoldgica capaz de elaborar premissas acerca do comportamento e
do resultado esperado na organizagao das preferéncias atribuidas aos atores segundo
uma determinada ordem de preferéncias individuais. Assim, buscamos analisar as
preferéncias disponiveis ao governo federal e ao governo estadual mineiro no contexto
p6s-eleitoral de 2002.

O estudo de caso a partir do governo do estado de Minas Gerais sugeriu que
a existéncia de atributos estruturais levaria a uma maior probabilidade desse nivel de
governo optar pela preferéncia em negociar a proposta de coordenacio do governo
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federal para um resultado que o favorecesse. Ainda, o estudo sugeriu quais seriam
os possiveis atributos a permitir que esse nivel de governo se posicionasse diante
da barganha federativa, situagao na qual preponderou a estruturagio do governo
estadual — mais especificamente da Seds de Minas Gerais — em termos da definicio
do problema da seguranca publica, da organizacio dos programas de prevengao a
criminalidade e da equipe de gestores técnicos:

nio era um conjunto [de regras] que os estados, obrigatoriamente, necessariamente,
tinham que seguir. (...) Até porque nem na drea de prevengio. Porque o governo
federal nao tinha definido quais sio os projetos de prevengio. Entiao quando chega
o Fica Vivo!" eles ficam apaixonados. Era inédito, no tinha nenhum precedente,
era algo novo (gestor entrevistado — Dutra, 2018, p. 132).

A abordagem por meio do modelo da barganha também nos permitiu iden-
tificar elementos que pautaram a negociagdo entre esses dois niveis de governo
e, ao fazé-lo, demonstrou-se a relevancia das escolhas do governo mineiro no
exercicio de sua autonomia. Dito de outra forma, a probabilidade de o governo
mineiro estabelecer ou ndo uma barganha ji ¢, em si, uma demonstragio de que
o comportamento dos governos estaduais diante da estratégia de coordenagio
federal nao é automdtico nem homogéneo.

Vale ressaltar que o estudo de caso “extremo” (Gerring, 2006) do governo
estadual aqui analisado nao pode ser interpretado como uma excegao por se referir
a “posigao privilegiada® que Minas Gerais ocupa na Federagao brasileira a partir
dos critérios de populagio, regido, produto interno bruto (PIB) e Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), por exemplo. A excepcionalidade do estudo
de caso aqui tratado se da:

*  pelos atributos que conformaram um posicionamento claro de atuacio
do governo mineiro nas pautas de politicas publicas aqui estudadas;

* pela possibilidade de negociacio criada pelo governo estadual diante de
uma estratégia de indugao proposta pelo governo federal via sistemas
nacionais de politicas publicas; e

e pela proposta de andlise na qual a capacidade de barganhar com o
governo federal ao longo dos processos de formulagao e implementagio
de politicas publicas estd para além da necessidade irrefletida de execugao
do recurso financeiro.

Nio nos parece, portanto, satisfatério entender a trajetéria da coordenagio
federativa na seguranga publica olhando apenas para a posi¢io do governo federal.
Faz-se necessdrio entender os atributos dos governos estaduais ao longo do processo

13. 0 programa Fica Vivo! foi instituido em 2003, por meio do Decreto n2 43.334.
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de formulagio que nos permitam investigar novas perspectivas. O modelo de
barganha proposto neste trabalho nio reflete a posi¢ao dos 27 governos estaduais
para com o governo federal na atribui¢io de responsabilidades pela formulacao
e implementagdo de politicas publicas, pois nem sempre haverd uma barganha
entre governo estadual e federal. A capacidade de generalizacio deste trabalho
estd em avaliar se haverd negociagao entre um determinado governo estadual e o
governo federal diante da estratégia de indugo via Sistema Nacional de Politica
Publica, uma vez que o modelo da barganha aqui proposto se baseia em preferéncias
mistas a partir dos atributos existentes em um governo estadual.

Em teoria, o principio da Federagio ¢ garantir que as unidades constituintes
apresentem um equilibrio de forgas e flexibilidade entre si. Na prdtica, a experiéncia
brasileira s6 conseguird esse resultado ao investigarmos como a adaptagio da
realidade existente em cada governo estadual é um elemento conformador e nao
perturbador da coordenagao federativa.
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FINANCIAMENTO INTERGOVERNAMENTAL DE POLITICAS
PRISIONAIS: CONTINUIDADES E DESCONTINUIDADES?
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1 INTRODUCAO

De acordo com o art. 144 da Constituicao Federal de 1988 (CF/1988), cabe aos
estados a provisao dos servigos de seguranca publica, prioritariamente pelo traba-
lho das policias. Nesta macrocategoria, os policiais penais que atuam nas unidades
penitencidrias foram incluidos somente em 2019. A mudanca recente do art. 144
indica como a drea prisional foi tradicionalmente tratada como um assunto a parte
do restante da seguranga publica, em que pese ser a destinagao primordial do ser-
vigo policial (Sinhoretto, 2018). Num pais com mais de 820 mil pessoas privadas
de liberdade e uma taxa de ocupagio de suas prisoes de 150% (FBSDE 2022), seria
esperado que o sistema prisional tivesse maior importincia dentro do texto consti-
tucional e, ainda, nas politicas publicas de seguranca.

No ambito académico, quando abordamos o sistema penal brasileiro, sio
trés os pontos de destaque: i) as dinAmicas criminais dentro dos cdrceres (Manso e
Dias, 2017) e seus efeitos para fora dos estabelecimentos prisionais (Godoi, 2017);
ii) as externalidades das politicas de encarceramento em massa (Borges, 2019); e
iii) a caréncia de informagdes sobre o quanto ¢ investido nas politicas penais
(Rudnick, Costa e Bitencourt, 2021). Em geral, tais estudos tendem a sublinhar
que o fortalecimento de grupos criminais, como o Primeiro Comando da Capital
(PCC), estd relacionado as taxas crescentes de aprisionamento das dltimas trés
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décadas (Feltran, 2018) e a violéncia que marca o cotidiano de privagio nestas

unidades (Manso e Dias, 2017).

Existe pouca ou nenhuma atengao as politicas prisionais do ponto de vista das
etapas sequenciais de uma politica publica (Lourengo e Alvarez, 2018). Soma-se a
isso o fato de que pesquisas desta natureza, dentro da ciéncia politica brasileira e,
mais especificamente, dentro do campo de politicas publicas, ainda sdo raras e tm
o foco em atos normativos e decisérios do governo federal (Ferreira, 2021) ou em
estudos de caso de algum estado (Dutra, 2018b). Este cardter ainda incipiente dos
trabalhos académicos sobre o tema reverbera na auséncia de debates comparativos
entre os estados sobre, entre outros aspectos, as transferéncias federais para politicas
prisionais. Esta é a lacuna que este texto pretende preencher.

Neste estudo, analisamos os repasses do Fundo Penitencidrio Nacional
(Funpen), criado pela Lei Complementar (LC) n® 79, de 7 de janeiro de 1994,
com a finalidade de financiar politicas prisionais nas Unidades da Federagio (UFs).
O objetivo ¢ entender os fatores associados aos valores repassados pelo Funpen para
os estados entre 1995 e 2018. Para tanto, trabalhamos com algumas hipéteses explo-
ratérias que serdo apresentadas apés melhor delineamento de nosso objeto de estudo.

2 0 FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL (FUNPEN)

Ligado ao Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP), o Departamento Peni-
tencidrio Nacional (Depen) é o 6rgao do Poder Executivo cuja funcio é acompanhar
e controlar a aplicagio da Lei de Execugio Penal (Lei n° 7.210, de 11 de julho de
1984) e as diretrizes da Politica Penitencidria Nacional, emanadas, principalmente,
pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria (CNPCP). Ao longo da
década de 1990 e no inicio dos anos 2000, o Depen era uma unidade vinculada a
Secretaria Nacional de Justica do MJSP. Em 2007, com o Decreto n° 6.061, o 6rgio
alcancou status de secretaria nacional, com aumento de sua capacidade e autonomia,
impulsionado pela criagio do Sistema Penitencidrio Federal em 2006.°

No bojo da estruturagio do Depen, foi criado o Funpen, como forma de
induzir a melhoria dos sistemas penitencidrios estaduais (Ferreira, 2021). Nos ter-
mos do art. 2° da LC n° 79/1994, o Funpen ¢ constituido por recursos oriundos
de: i) dotagbes orcamentdrias da Unido; ii) doagoes, contribuicées em dinheiro,
valores, bens méveis e iméveis cedidos por organismos ou entidades nacionais,
internacionais ou estrangeiras, ou por pessoas fisicas e juridicas, nacionais ou es-
trangeiras; iii) convénios, contratos ou acordos firmados com entidades publicas
ou privadas, nacionais, internacionais ou estrangeiras; iv) confiscos ou alienagoes
dos bens perdidos em favor da Uniao federal, nos termos da legislacio penal ou

5. Informacdes disponiveis em: <https://www.gov.br/depen/pt-br/acesso-a-informacao/institucional>.
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processual penal; v) multas decorrentes de sentencas penais condenatérias com
trinsito em julgado; vi) fiancas quebradas ou perdidas, em conformidade
com o disposto na lei processual penal; vii) rendimentos de qualquer natureza,
auferidos como remuneracio, decorrentes de aplica¢ao do patriménio do Funpen;
e viii) outras fontes que lhe forem destinadas por lei.

Entre a década de 1990 e os anos 2010, os recursos do Funpen eram trans-
feridos via convénios, lastreados em projetos apresentados pelos governos esta-
duais ao Depen, sem condicionalidades impostas pela Unido. A partir de 2010,
iniciou-se um processo de vinculagio das transferéncias a diretrizes definidas
nacionalmente, com vistas a transformar o Funpen numa espécie de mecanismo
de inducio de politicas prisionais nos estados (Dutra, 2018a; 2018Db).

Para entender essas mudangas, buscamos as normativas de funcionamento
do Funpen, que listamos no quadro 1. E interessante notar que o 6rgio foi criado
em 1994, mas apenas em 1996 foram regulamentados os contratos de repasse aos
estados, o que indica que nem mesmo o Depen tinha clareza sobre como encami-
nhar os recursos para a estruturagdo e a melhoria dos sistemas prisionais estaduais.
Em 1997, foi regulamentada a possibilidade de estabelecimento de convénios
com os entes estaduais. As baixas capacidades administrativas de muitos estados,
porém, dificultaram um papel de indugio por parte da Unido na drea prisional, a
qual ainda nio tinha conseguido se consolidar como ente responsdvel pela imple-
mentagio de uma politica ptblica na drea penitencidria (Dutra, 2018a).

QUADRO 1
Relacdo de normativas acerca do Funpen (1994-2020)

Numero e ano da norma

Objeto

LC n279/1994

Cria o Funpen, e da outras providéncias.

Decreto n¢ 1.093/1994

Regulamenta a LC n2 79/1994, que cria Funpen, e da outras providéncias.

Decreto n® 1.819/1996

Normatiza a formalizacdo de contratos de repasse.

Instrucdo Normativa ne 1/1997, da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN)

Normatiza a formalizacdo de convénios.

Portaria MJSP ne 72/2017 (revogada em 2020)

Regulamenta a modalidade de transferéncia fundo a fundo.

Portaria MJSP ne 128/2017 (revogada em 2020)

Regulamenta a modalidade de transferéncia fundo a fundo.

Lein® 13.500/2017

Cria a modalidade de transferéncia fundo a fundo como forma de repasse,
alterando a LC ne 79.

Portaria MJSP ne 1.221/2017 (revogada em 2020)

Regulamenta a modalidade de transferéncia fundo a fundo.

Portaria MJSP ne 225/2018 (revogada em 2020)

Regulamenta a modalidade de transferéncia fundo a fundo.

Portaria MJSP n¢ 136/2020

Regulamenta a modalidade de transferéncia fundo a fundo.

Elaboracdo das autoras.
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Em 2017, houve a regulamentagao da modalidade fundo a fundo como
modelo de repasse, duas décadas apds as primeiras regulamentages sobre como se
dariam os repasses do governo federal aos estados. Porém, como argumentam
Sétyro e Cunha (2018) na andlise da politica de assisténcia social, nio se trata
de uma mudanca de menor importincia. Esta modalidade de transferéncia de
recursos permite o aumento da cooperacio efetiva entre os entes federados, visto
que reduz os pressupostos burocréticos de solicitagdo e, depois, encaminhamento
dos recursos. Isto ocorre porque o formato fundo a fundo favorece os estados com
menor capacidade estatal, uma vez que as exigéncias sao menores que em outras
modalidades, o que facilita os trAmites. Trata-se de um indicativo sobre como a
Unido comegou a empreender esforgos para coordenar as politicas penais junto
aos entes subnacionais (Ferreira, 2021), tendo o Funpen como um dos instru-
mentos utilizados com este fim.

No entanto, a regulamentagio dos repasses de fundo a fundo aconteceu ape-
nas em 2020, trés anos apds a sua institui¢io. A partir deste momento, o Depen
parece caminhar em sentido contrdrio ao da indugio, dando maior autonomia
aos governos estaduais e diminuindo a participagio do governo federal em termos
de orientagio programdtica. Afinal, sem os convénios e os contratos de repasse,
nio se torna mais necessdria a apresentacio de projetos pelos estados, os quais
anteriormente deveriam se encaixar em dadas dreas temdticas. Em razao destas
alteragoes, a nossa andlise nao contempla qualquer tipo de repasse fundo a fun-
do, uma vez que os dados coletados se encerram em 2018, quando a normativa,
apesar de aprovada, nio estava sendo efetivamente utilizada, por ainda nio contar
com regulamentagio detalhada.

Partindo dessa regulamentacio estabelecida no quadro 1, nosso propésito foi
entender se e como o Depen utilizou os recursos do Funpen como instrumento de
indugio de determinadas politicas nos estados entre 1995 e 2018. Neste ponto, é
bom lembrar que o art. 3° da LC n° 79/1994 prescreve que os recursos do Funpen
podem ser aplicados em uma série de agoes. Entre outras, destacam-se: i) constru-
¢4, reforma, ampliacio e aprimoramento de estabelecimentos penais; ii) aquisi¢ao
de material permanente, equipamentos e veiculos especializados; iii) formacio edu-
cacional e cultural do preso; iv) programas de assisténcia juridica a pessoa privada
de liberdade; e v) implantagio de medidas relacionadas ao trabalho profissionali-
zante do preso. Para entender como as prioridades de agio mudavam ao longo dos
anos, fizemos um levantamento dos dispositivos legais que regulam as transferéncias
federais aos estados.

Todavia, s6 foram encontrados regulamentos que falavam sobre os usos do
Funpen a partir de 2010 (quadro 2). As regras relativas & forma como os recursos
deveriam ser gastos seguiram trés caminhos distintos: i) qualificagio de servicos
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prestados aos custodiados; ii) reducio do encarceramento (medidas alternativas e
monitoragao eletrénica); e iii) criagao de vagas. Em dltima instincia, temos que,
das linhas mestras adotadas pelo Funpen nos tltimos anos, somente a satide nao
diz respeito a ampliagio da quantidade de individuos sob supervisio estatal para
cumprimento de uma san¢io penal.

QUADRO 2
Orientagdes da Unido para o direcionamento dos recursos transferidos aos estados
via Funpen (2010-2016)

Periodo Enfoque Descricao

0 Plano Nacional de Satde no Sistema Penitenciario (PNSSP) foi criado em 2003, mas
s6 em 2010 foram feitas portarias especificas para regular a aquisicao de equipamen-
tos de salide para os estabelecimentos penais via Funpen. Os recursos transferidos
para o Fundo Nacional de Satde (FNS) foram cancelados ainda em 2010, dada a
baixa institucionalizacdo do programa. Entre 2011 e 2013, houve portaria especifica
2010-2015 Satde voltada para a promogao dos Centros de Referéncia a Satde Materno-Infantil do
sistema prisional. O PNSSP foi revogado em 2014 e substituido pelo Plano Nacional
de Atencdo Integral a Satide das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional
(PNAISP). A partir desse segundo plano, foram editadas portarias em 2014 e 2015
para o aparelhamento das unidades basicas de satide (UBS) em

estabelecimentos penais.

Em novembro de 2011, é lancado o Programa Nacional de Apoio ao Sistema
Criacdo de vagas nas Penitenciario (PNASP), com o objetivo de transferir recursos financeiros aos estados
unidades prisionais para a ampliacdo de vagas. Foi feita uma padronizagéo dos projetos arquitetonicos e
definido um valor nacional para o custo de cada vaga.

2011

Em 2011, é criada a Estratégia Nacional de Alternativas Penais (Enape), para fomentar
a criacdo de estruturas de acompanhamento & execugdo das alternativas penais nos
estados e municipios. O formato para o repasse de recursos foi estabelecido em 2012,
2011-2016 Penas alternativas enquanto entre 2013 e 2015 foram editadas portarias especificas para a criacdo das
Centrais de Acompanhamento & Execucdo das Alternativas Penais (Ceapas). Em 2016,
outra portaria estabelece prioridades para o financiamento destes projetos, e normas
para a apresentacao de propostas.

Em 2014, estabeleceram-se projetos-piloto de monitoracdo eletrénica. Em 2015, os

2014 Monitoracdo eletronica A o . ) .
doze primeiros convénios neste sentido foram firmados com os governos estaduais.

Fonte: Dutra (2018a).
Elaboracdo das autoras.

Como jé apontado por Dutra (2018a), a estratégia do governo federal tem
sido editar portarias especificas para definir anualmente a destinagio dos recur-
sos do Funpen. Nao h4, porém, uma concentragio deciséria no governo federal
capaz de atribuir fung¢des especificas para os entes subnacionais, razio pela qual
Dutra (2018a) considera que ainda nio hd, no campo das politicas penais, um
sistema nacional de politicas ptblicas (SNPP). Dessa forma, seriam os interesses
dos governos estaduais que organizariam os investimentos penitencidrios, mesmo
quando se trata de recursos federais, uma vez que cabe a eles apresentar projetos
demandando recursos do Funpen.

De outro modo, hd a proliferagio de portarias com vistas a atrair projetos esta-
duais voltados a dreas especificas. Tal movimento indica que, a partir de 2010, tem
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inicio um esforco federal para induzir algumas politicas na drea. Ferreira (2021) des-
taca que, até 2009, predominavam nas politicas penais agoes descoordenadas entre
os entes federativos. Deste ano em diante, comecam a ser identificadas iniciativas
para mudar este quadro e aumentar a participagido da Unido no cendrio prisional
estadual. Estas tentativas, porém, esbarraram nas diferencas entre as capacidades
estaduais para atender as condicionantes federais. Segundo a autora:

na prética, o Depen reservava um grande contingente de recursos para a criagio de
novas vagas em estabelecimentos estaduais, mas grande parte dos entes federados
nio tinham (tém) capacidades técnica e administrativa nem para a identificagio
das reais demandas dos sistemas locais, quanto mais para a realizacio de estudos
de viabilidade e planejamento da contratagio destas obras (de grande porte e alta
complexidade). Ao mesmo tempo que o Depen tinha o poder de decidir a forma e
a direcio em que os recursos federais seriam empregados em melhorias dos sistemas
penitencidrios, tornava-se extremamente dependente das capacidades burocréticas
de execugio pelos estados (Ferreira, 2021, p. 139).

A partir da identificagdo desse gargalo, o governo federal adotou outras estra-
tégias, como a compra direta de equipamentos para posterior doagio aos estados
(Ferreira, 2021). Outra frente foi a mudanga paulatina nas regras de transferéncia
de recursos, de forma a facilitar os repasses, como apresentado no quadro 1, com a
adogio de leis que tornavam obrigatdria a execugio de todos os recursos dispo-
niveis no Funpen. Nao foi uma questio de menor importincia: por quase vinte
anos, entre 1995 e 2015, era bastante comum o contingenciamento de recursos
do Funpen, o que foi proibido pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em 2015.¢
Foi nesse contexto que, em 2017, a Lei n® 13.500 tornou obrigatéria a trans-
feréncia de todos os recursos do Funpen para os estados e o Distrito Federal.
Tal lei prescreveu que no minimo 30% do fundo deveria ser aplicado para finan-
ciar e apoiar a¢des de modernizagdo e aprimoramento do sistema penitencidrio
nacional. Similarmente, ainda que nio tenha sido apontada uma porcentagem
especifica para esta finalidade, a lei previu que o Funpen deveria ser aplicado em
programas de alternativas penais & prisio, formalizando um padrio de repasse
iniciado em 2010 (Dutra, 2018a).

Nesse novo escopo normativo, os valores devem se dividir anualmente de
acordo com as seguintes regras (art. 3°-A, § 7°, da Lei n° 13.500/2017): 30% segun-
do as regras do Fundo de Participagao dos Estados (FPE); 30% proporcionalmente
a respectiva populagio carcerdria; e 30% de forma igualitiria entre os estados. Os
outros 10% dos recursos devem ser destinados aos fundos especificos dos munici-
pios onde se encontram estabelecimentos penais, devendo ser distribuidos de forma

6. Neste sentido, ver medida cautelar na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) ne 347,
julgada em 9 de setembro de 2015.
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igualitdria.” Conforme estas novas diretrizes, também em 2017, as transferéncias
passaram a ser feitas de fundo a fundo. Isto é, a Unido repassa aos fundos dos esta-
dos, do Distrito Federal e dos municipios, a titulo de transferéncia obrigatéria, os
valores da dotagdo orcamentdria do Funpen, independentemente de convénio ou
instrumento congénere (art. 3°-A da Lei n° 13.500/2017).

As andlises disponiveis na literatura, sejam sobre as normas federais (Ferreira,
2021), sejam focadas em um estado (Dutra, 2018b), demonstram a importincia da
relagdo federativa no campo das politicas penais, tendo o Funpen como uma das
formas de interacao dos entes. Cabe examinar se todas estas mudancas na adminis-
tragio do Funpen ao longo da tltima década impactaram o valor transferido aos
diversos estados da Federagio. Esta é uma entre as diversas hipdteses que mobili-
zamos neste texto, com vistas a entender melhor os valores recebidos pelos estados
via Funpen.

3 0 QUE DETERMINA O VALOR DA TRANSFERENCIA DO FUNPEN
PARA 0S ESTADOS?

Para explicar o que determina a variagao no valor concedido aos estados pelo Funpen,
trabalhamos com cinco hipéteses: i) a demanda potencial, mensurada pelas taxas de
homicidios e de pessoas privadas de liberdade; ii) os fatores politico-institucionais,
como o partido dos governadores e o seu alinhamento com o governo federal;
iii) a capacidade estatal dos entes subnacionais e o esfor¢o empreendido por eles;
iv) a capacidade de induc¢do do governo federal, via Depen, de certas agdes, como
a ampliacio de vagas; e v) a dependéncia de trajetdria, dada pelo aprendizado insti-
tucional. Passamos, a seguir, a explicitar cada uma destas cinco hipéteses.

3.1 Demanda potencial

A ideia de demanda potencial vem da drea de assisténcia social, quando
D’Albuquerque e Sityro (2020) analisam como essa dimensao afeta os servicos so-
cioassistenciais executados nos municipios brasileiros. Esta necessidade ou pressao
pode ser entendida, na drea de seguranca publica, em duas vertentes: em fungio
do legado, que poderia ser mensurado pelo tamanho da populacio carcerdria do
estado; e como decorrente da pressao das taxas de criminalidade, haja vista o enten-
dimento politico de a redugio do crime ser consequéncia do maior encarceramento,
ainda que as evidéncias apontem em sentido contrdrio (Kopittke e Ramos, 2021).

Estados com maior populagao prisional seriam mais pressionados a investir
neste setor para garantir condigdes minimas de sobrevivéncia dentro das prisoes
(Rudnicki, Costa e Bitencourt, 2021) e, afetados por esta urgéncia, tenderiam a

7. A parcela transferida diretamente aos municipios ndo é objeto de anélise deste trabalho.
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mobilizar mais o Funpen para fazer frente a estas despesas. Por sua vez, a ideia de
ser duro com o crime pressiona o sistema prisional, seja pela conversao das prisoes
em flagrante em prisdes provisérias, seja pela condenacio daqueles que contam
com mais de um registro policial (Vasconcelos ez al., 2018).

Em conjunto, é de se esperar que estados com elevadas taxas de aprisiona-
mento ¢ homicidio abarquem mais recursos do Funpen. As perguntas que derivam
desta primeira hipdtese sao: hd alguma relagio das transferéncias com o tamanho da
populagio carcerdria de um estado? H4 correlagio entre as transferéncias e as taxas
de homicidios?

3.2 Performance partidaria

Na drea de politicas sociais, hd a hipStese cldssica de que a ideologia é importante
para o entendimento das politicas publicas (Iversen e Soskice, 2006). Se isso é
forte em estudos sobre a expansio dos regimes de bem-estar social, tornou-se um
campo de disputa a partir da década de 1980, dentro do debate sobre a crise ou a
readequacio destes regimes aos tempos de austeridade (Vieira e Benevides, 2016).
Nessa linha, Sdtyro (2013) indica que, em tempos de crise, os constrangimentos
institucionais e fiscais minimizam o peso da ideologia, que seria mensurada pela
orientagio politica do partido no poder.

Nos dltimos anos, a ciéncia politica tem se empenhado em demonstrar
como e em que condicoes os partidos fazem diferenca na atuagao estatal, tanto
em tempos de investimento social quanto de desmantelamento de regimes de
protegao social. Se, no Brasil, hd pouca margem para discordar de que diferentes
projetos de Estado por parte dos governos impactam as politicas sociais (Sdtyro, 2021;
Vieira e Benevides, 2016), na Europa, por exemplo, a controvérsia ¢ grande (Rueda
e Barmeo, 2005; Iversen e Soskice, 2006; Gingrich e Hausermann, 2015).

Especificamente na drea de seguranca publica, Santos, Gontijo ¢ Amaral
(2015) sublinham que o gasto tende a ser mediado pelo partido dos governa-
dores, porquanto existiria maior preocupagio do espectro politico-ideolégico a
direita com as atividades voltadas para o controle social, entre as quais se incluem
as prisoes. No entanto, as discussoes sobre politicas prisionais contrariam as hi-
pOteses cldssicas de direita e esquerda, de forma que politicos e partidos de todo o
espectro ideolégico se movimentam entre proposigdes ora voltadas a aumentar o
encarceramento e a severidade das penas (Azevedo e Cifali, 2015), ora destinadas
a aumentar as garantias processuais na justica criminal, possibilitando outras for-
mas de san¢io penal que nao a privagao de liberdade (Campos e Azevedo, 2020).

Esses limites partiddrios pouco nitidos entre os espectros da direita e
da esquerda parecem ocorrer também quando a temdtica ¢ o financiamento.
De forma geral, podemos indicar que a onda neoliberal dos anos 1990 significou o
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inicio de privatizagdes prisionais, com a concessao para a administracio privada de
algumas unidades que, ja nos anos 2000, comecaram a ser revertidas em alguns es-
tados (Braga ez al., 2018). Este movimento, porém, nio estd especificamente ligado
a ideologias partiddrias, uma vez que o alto corporativismo das forcas de seguranga,
em geral ligadas a direita, tende a rechacar a proposta, que também nao tem apoio
da esquerda, tradicionalmente contréria a privatizagao de servigos publicos.

Aqui, nossa pergunta ¢ dupla: no que se refere as transferéncias federais para
os estados, sio as filiagoes partiddrias do presidente e do governador que contam
ou outros fatores da dinimica politica importam mais? Esta pergunta traz em si
duas hipdteses: i) quando hd alinhamento do partido do governador com o parti-
do do presidente, hd incremento nos valores das transferéncias do Funpen para os
estados; e ii) partidos distintos fazem diferentes investimentos no sistema prisio-
nal. Se a direcdo da hipétese de alinhamento politico nos é clara, ou seja, o alinha-
mento entre o presidente e os governadores levaria a0 aumento de transferéncias,
a diregao da hipdtese sobre os partidos nio o é. Mais investimento publico pode
significar mais vagas para refor¢o da politica de encarceramento e maior qualifica-
¢io dos espagos carcerarios, ou, ainda, maior investimento em penas alternativas
ou agoes para egressos (Azevedo e Cifali, 2015). Em qualquer um destes casos,
nos parece possivel que tanto partidos 2 direita quanto a esquerda possam estar
vinculados ao aumento de repasses (Campos e Azevedo, 2020). Para minimizar
esta falta de clareza tedrica do que esperar, nao utilizaremos classificagdes trazidas
pela literatura de ciéncia politica com relagio a ideologia dos partidos, mas as
proprias siglas como nossas medidas. Ou seja, reduzimos a hipétese & comparagio
da performance dos partidos dos estados.

3.3 Esforco e capacidade estatal

Outra dimensao que precisa ser considerada é o esforco por parte do governador
em uma determinada politica publica. Tal dimensio tende a ser determinante, na
medida em que indica a importincia que aquela agenda tem no projeto de governo,
o que resulta em espago no orcamento estadual. Como apontado na secio 2, as dife-
rengas nas capacidades estaduais no que tange as politicas penais jd foram indicadas
pela literatura como uma das dificuldades de indu¢io encontradas pelo governo
federal em alguns dos instrumentos mobilizados a partir de 2009 (Ferreira, 2021).
Resta saber se, no que tange ao Funpen, esta dimensao ¢ relevante.

Nos estudos das politicas sociais, uma medida cléssica de esforgo é a porcenta-
gem de gasto em uma politica especifica sobre o gasto total executado (Sdtyro, 2021).
No nosso caso, este esfor¢o pode ser medido tanto pelas despesas gerais dos esta-
dos com investimento por habitante quanto pelas contrapartidas realizadas pelos
estados. As contrapartidas sao uma exigéncia em alguns dos repasses e, portanto,
sugerimos que, quanto maior a capacidade de responder a estas demandas, maior
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também serao as transferéncias recebidas. Assim, analisamos o limiar entre capa-
cidade estatal e esforco stricto sensu.

A terceira hipétese, portanto, é sobre o quanto a capacidade estatal importa
nas politicas penitencidrias. A literatura ¢ farta em estudos sobre a implementagio
de politicas publicas no nivel local e o desenvolvimento de capacidades para esse
fim (Bichir, 2016; Sdtyro e Cunha, 2018; Aguiar e Lima, 2019), ressaltando a ca-
pacidade estatal como um fator decisivo. Perguntamos, entao, se um estado com
maior capacidade estatal tende a conseguir mais transferéncias do que aqueles
com menores capacidades (Geddes, 1994; Weiss, 1998; Cingolani, 2013; Aguiar
e Lima, 2019; Gomide e Boschi, 2016; Grin ez a/., 2018).

Na andlise do gasto com seguranga publica, Santos, Gontijo e Amaral
(2015, p. 127) sublinharam que “a varidvel receita estadual como proxy de ca-
pacidade fiscal conseguiu captar o impacto da capacidade financeira dos estados
sobre a politica pablica’. A nossa hipdtese ¢ que o mesmo acontece quando as
transferéncias do governo federal para o estadual na 4rea prisional s3o o foco de
atencdo. Para testar esta dimensio, utilizaremos como indicador a capacidade
fiscal, medida pela despesa em investimento realizada por cada um dos estados.
Essa varidvel indica, de certa forma, o quanto cada estado pode gastar livremente
para construir novas politicas publicas.

3.4 Inducéo de agenda

Os planos nacionais de seguranca publica (2000, 2003, 2007 e 2017) constitui-
ram e estruturaram o Fundo Nacional de Seguranga Publica (FNSP), estabelecen-
do regras razoavelmente claras sobre os condicionantes que os estados deveriam
observar para ter acesso a estes financiamentos (Costa e Grossi, 2007; Bueno,
2017; Madeira e Rodrigues, 2015). Nesses planos, o sistema prisional era apre-
sentado como uma agenda a parte, que merecia tratamento mais detalhado e, por
isso, ficaria a cargo do Depen estabelecer a agenda da drea, por meio da gestao
do Funpen. Para entender como esta seara foi sendo guiada por eixos temdticos,
na se¢do 2, revisamos a regulamentagio do Funpen (quadro 2). As normativas
estabelecidas indicam que a cria¢do de vagas, o fomento as penas alternativas e
a monitoragdo eletronica sio temas que merecem destaque dentro do sistema
penitencidrio nacional.

Observamos que historicamente hd uma preferéncia do érgao por repasses
para a ampliagao do sistema prisional em relagio as demais rubricas, uma vez que
esta tende a ser vista como a politica penal por exceléncia. Basta lembrar que, nos
tltimos vinte anos, as taxas de encarceramento cresceram de forma exponencial em
todos os estados brasileiros, mas a taxa de superlotagio se manteve estdvel, no pata-
mar de 1,5 pessoa por vaga (FBSE, 2022). A hipétese decorrente desta constatagio
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¢ que o Funpen tende a apoiar prioritariamente o estado preocupado em estruturar
seu sistema prisional, por meio da ampliagao de vagas.

Em 2011, foi criado o PNASP. Alguns anos mais tarde, o relatério de
avaliagdo desse programa indicava que seu maior mérito foi a transferéncia
“de R$ 1.195.311.942,60 em 2016, com a meta de criar 45.730 novas va-
gas no sistema prisional, por meio de 99 obras” (Brasil, 2017, p. 3). Nao hd
davidas de que o Funpen serviu, no periodo de 2011 a 2017, a estruturagao
dos sistemas penitencidrios estaduais, por meio da criacio e da ampliagio de
vagas. Em 2014, foi criado o PNAISP. Com isso, esperava-se que o Funpen
passasse a apoiar mais as agoes relacionadas a este programa, em detrimento
das voltadas a ampliacao de vagas, o que significaria reorientar as agdes esta-
duais para o alcance dos recursos federais.

Embora a literatura indique que essas portarias nao foram suficientes para
colocar no governo federal a coordenagao efetiva das politicas penais e estrutu-
rar um SNPP no campo (Dutra, 2018a), hd inequivocamente uma tentativa da
Unido de ocupar, aos poucos, esta posicio (Ferreira, 2021). Resta saber se isso
produziu efeitos na distribui¢ao dos recursos do Funpen. Logo, a quarta hipétese
¢ que os recursos tendem a ser maiores se o estado se propde a atuar nas dreas
prioritdrias deste fundo, com destaque para o aumento do nimero de vagas, um
gargalo premente do sistema prisional (Ribeiro e Diniz, 2020). A pergunta que
deriva desta hipétese ¢ a seguinte: agoes destinadas & ampliagao do sistema prisio-
nal, ao desenvolvimento e & implementagio de alternativas penais, a inser¢ao de
egressos do sistema prisional e a0 monitoramento eletrénico recebem uma quan-
tidade maior de recursos do que as destinadas a outros temas, como educagio e
profissionalizagdo de presos?

3.5 Aprendizado institucional e dependéncia de trajetéria

H4 uma hipétese importante da literatura de ciéncia politica que diz respeito a
dependéncia de trajetdria na drea de seguranca publica (Teixeira, 2013). Parte-se
do principio de que uma determinada estratégia, voltada a redu¢io do crime ou
a0 acesso a recursos, quando empregada de forma bem-sucedida, tende a ser no-
vamente mobilizada pelos governadores (Ribeiro e Lopes, 2018).

A nossa tltima hipdtese é que os estados que alcangaram recursos do Funpen
nos anos anteriores tendem a aciond-lo novamente por terem aprendido com
o processo. A ideia é que eles passam a ter certa bagagem cognitiva sobre como al-
cancar o sucesso (Teixeira, 2013). Ou seja, existiria uma sequéncia de acionamentos
para o alcance de mais recursos, ja que a drea do sistema prisional tende a ser, histo-
ricamente, carente de recursos para fazer frente a agoes que variam da ampliagio de
vagas até a implementagao de politicas de satide publica (Dutra, 2018a).
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Para testar essa tltima hipétese, criamos duas perguntas. A primeira é em que
medida a quantidade de acordos (convénios, contratos e doagoes) celebrados pelo
Funpen com os estados em cada ano afeta o valor dos repasses.® Partimos do princi-
pio de que, uma vez desvendado o caminho das pedras, os estados tendem a acionar
mais este mecanismo, porque ja dominam as regras sobre como ser bem-sucedido, ou
seja, jd alcangaram um aprendizado institucional (Sityro e Cunha, 2018). A segunda
pergunta ¢ de que maneira a quantidade de recursos recebidos no ano anterior afeta
a alcancada no ano subsequente. Nesse caso, o questionamento caminha na légica
da dependéncia de trajetéria, uma vez que o estado passa a acreditar que pode contar
com os recursos do Funpen, em vez de investir diretamente neste setor. Com isso, pas-
saria a pedir mais recursos, de maneira que os repasses seriam crescentes ano apds ano.

4 ALGUMAS NOTAS SOBRE OS DADOS

Os dados utilizados neste artigo foram extraidos do relatério anual do Depen,
que sistematiza as transferéncias de recursos do Funpen celebrados com pastas es-
taduais ligadas ao 4mbito prisional. Todos estes documentos foram acessados em
formato PDF, sendo que cada arquivo correspondia a uma UE com informagées
sobre os repasses efetuados no periodo entre 1995 e 2018. Nesses relatdrios, estao
disponiveis informagoes sobre o tipo de instrumento que viabilizou a transferén-
cia (convénio, doa¢do direta ou contrato); o niimero, o objeto ¢ o valor transferi-
do pelo Funpen; a contrapartida fornecida pelo estado; e o total geral da quantia
empregada naquela agio. Todas estas informagoes foram inseridas em uma base
de dados no Excel, cuja unidade de andlise era a transferéncia per se, constituindo
um universo de 2.004 casos.’

Apds a construcio do banco de dados, os valores transferidos foram ca-
tegorizados conforme sua natureza. Criamos quinze cédigos distintos, que nos
permitiram compreender a finalidade daquele recurso, quais sejam: i) construgao
de unidades prisionais; ii) compra de material de seguranga; iii) fomento a po-
litica de egressos; iv) desenvolvimento de a¢des voltadas ao trabalho intramuro;
v) realizagio de mutirbes carcerdrios; vi) fomento a politica de alternativas
penais; vii) agdes de acesso a satide; viii) acoes de acesso & educagao; ix) ampliagao
e reforma de unidade prisional; x) capacita¢do de servidores da administragio
prisional; xi) cadastro e controle da populagdo carcerdria; xii) fomento a politica
de monitoracao eletronica; xiii) aparelhamento do sistema prisional; xiv) fomento
a assisténcia juridica; e Xv) outros.

8. Como destacado na secdo 2, os repasses fundo a fundo néo serdo incluidos nessa anélise, porque a lei que os
regulamentou foi aprovada em 2020 e nossos dados se encerram em 2018.

9. Vale destacar que néo tivemos acesso as informacdes sobre a soma executada em ambito estatal, isto &, quanto
dos recursos concedidos pelo Funpen foi efetivamente executado para o desenvolvimento de acdes, de modo que
coletamos apenas os dados sobre o montante remetido.
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A partir do banco de dados original, em que a unidade de andlise era o re-
passe, elaboramos uma segunda base para dispor as informagées por estado e por
ano. Com isso, seria possivel analisar o total de repasses no ano, os valores reme-
tidos conforme a natureza de cada repasse (por exemplo, o valor total transferido
para acoes de ampliacdo do sistema prisional), a contrapartida do estado e o valor
total do repasse. Foi construida uma base de dados no formato de painel, com
648 casos, referente aos 27 estados da Federagao, com os repasses anuais recebidos

entre 1995 e 2018.

Para tornd-los compativeis entre si, os valores foram ajustados ao indice de
inflacio de dezembro de 2020, tomando como referéncia o Indice de Pregos ao
Consumidor Amplo (IPCA), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE)." Foram também criadas varidveis bindrias que identificavam se os repas-
ses tinham acontecido via convénio, contrato ou doagées; bem como se o dinhei-
ro recebido era destinado a qualquer um dos quatro temas prioritdrios do Funpen
a0 longo do periodo analisado, quais sejam: i) satide; ii) ampliagio de vagas;
iii) alternativas penais; e iv) monitoramento eletrdnico.

Guiados pelas nossas cinco hipéteses, coletamos informagoes complemen-
tares, como: i) o contingente populacional de presos por estado, tal como apre-
sentado pelo Depen;' ii) as taxas de homicidios disponibilizadas pelo Mapa da
Violéncia do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea);'? iii) a estimativa
da populagao de cada estado por ano, de acordo com o IBGE;" iv) as despesas
em investimento ano a ano por estado, disponibilizadas no Ipeadata;'* e v) os
dados sobre o governador e seu partido politico, como os agregados pelo Tribunal

Superior Eleitoral (TSE)."

Entretanto, nao foi possivel coletar todas as informagoes de forma integral,
constatando-se a pouca cultura de sistematizagao e tratamento de dados — o que
jé foi salientado em outras pesquisas sobre a questao prisional no Brasil (Rudnicki,
Costa e Bitencourt, 2021; Ferreira, 2021). Informagoes bdsicas, como o quantita-
tivo de presos por estado na década de 1990, nao estavam disponiveis para todos
os anos, sendo que os dados desta natureza s se tornam regulares a partir de 2004.
Para suprimir esta lacuna, inicialmente, os estados foram questionados via Lei de
Acesso a Informagdo (LAI). Somente Sao Paulo respondeu com os nimeros que
nos interessavam. Os demais se limitaram a dizer que nao possuiam as informagoes e
ndo poderiam fornecer a quantidade de presos e vagas para o periodo anterior a 2005.

10. Disponivel em: <https://www.ibge.gov.br/explica/inflacac.php>.

11. Disponivel em: <https://dados.mj.gov.br/dataset/infopen-levantamento-nacional-de-informacoes-penitenciarias>.
12. Disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/atlasviolencia/>.

13. Disponivel em: <https://bit.ly/3Bx0rK1>.

14. Disponivel em: <http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx>.

15. Disponivel em: <https://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/estatisticas>.


https://www.ibge.gov.br/explica/inflacao.php
https://www.ipea.gov.br/atlasviolencia/
http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx
https://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/estatisticas
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A solugio foi imputar a quantidade de presos para os anos ausentes, quais sejam,
1997, 1998, 1999 e 2002. Para tanto, foram utilizadas como parAmetro a taxa de
crescimento da populacio estadual nesse periodo e a taxa de crescimento da popu-
lagdo prisional observada nos anos anteriores (1995-1996) e subsequentes (2003
em diante).

Nas se¢bes seguintes, procederemos as andlises dos repasses federais
efetuados aos estados entre 1995 e 2018. Inicialmente, descrevemos como
eles se distribuem no tempo e entre os estados. Depois, tentaremos explicar
os valores transferidos pelo Funpen aos estados nesses 23 anos de andlise.
Por fim, testaremos as hipdteses da pesquisa, controlando pelo efeito fixo dos
estados e do tempo.

5 UMA LUPA SOBRE OS REPASSES FEDERAIS AOS ESTADOS

A primeira atividade que propomos para a andlise dos recursos transferidos
via Funpen entre 1995 e 2018 ¢é a busca por padroes. Para tanto, focalizamos
o comportamento: i) dos valores repassados, o que permite indicar se hd um
aporte relativamente estdvel, ou mesmo tendéncias de aumento ou reducéo da
participagio da Unido no financiamento das politicas penitencidrias; e
ii) da finalidade dos recursos, o que indicaria se os valores transferidos tiveram
direcionamentos especificos, apontando para a indugio de determinadas poli-
ticas no sistema prisional.

Considerando-se todos os convénios firmados por ano (corrigidos para valores de
dezembro de 2020), temos um total de mais de R$ 9 bilhoes (R$ 9.050.149.032,61),
com uma média de repasse anual préxima de R$ 390 milhées, sendo que os dois
anos com mais investimentos federais na drea penitencidria foram 2001 e 2013
(grafico 1). Estes marcos se deram em administragoes federais de linhas politi-
cas distintas, desenvolvidas, respectivamente, por Fernando Henrique Cardoso
(FHC), do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), e Dilma Rousseff,
do Partido dos Trabalhadores (PT). Similarmente, os valores mais baixos se es-
praiaram por todas as administragées federais: FHC (PSDB, 1999), Luiz Inécio
Lula da Silva (PT, 2005 e 2010), Dilma Rousseff (PT, 2014) e Michel Temer
(Movimento Democrético Brasileiro — MDB, 2017). A partir de 2015, foi inves-
tido um montante significativamente menor em comparagio aos anos anteriores.
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GRAFICO 1
Valores repassados por ano pelo Funpen' (1995-2018)
(Em R$ milhdes)

1.600 —
1.400 —
1.200 —
1.000 —
800 —
600 —
400 —

200 —

0
\ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \
1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017

Fonte: Depen.

Elaboracdo das autoras.

Nota: ' Corrigidos para valores de dezembro de 2020.

Obs.: A média anual de repasses foi de R$ 393.484.740,50. O ano em que o repasse teve o valor mais baixo foi 2017, com
R$1.420.703,98. Em 2013, verificou-se o repasse mais alto da série, de R$ 1.395.578.651,68.

Quanto a finalidade dos recursos, observa-se que a maior parte deles, nos
anos iniciais do Funpen, foi destinada & constru¢io, ampliagio e reforma de
unidades prisionais, talvez em um esfor¢o de estruturacio dos sistemas peniten-
cidrios estaduais (grafico 2). A partir de 2006, quando o Programa Nacional de
Seguranca com Cidadania (Pronasci) comeca a ser gestado, outras destinagoes
passam a atrair mais investimentos, o que ficou acentuado a partir de 2010,
marco final do programa. No entanto, alguns anos se configuraram como ex-
cegoes a esta nova tendéncia. Em 2012, 2013 e 2017, voltou a ser prioridade a
constru¢do, ampliagio e reforma de unidades.

Em especifico, em 2012 e 2013, logo apds ser langado o PNASDP, investiu-se
na constitui¢do dos sistemas prisionais (Brasil, 2017). No periodo subsequente,
imperaram repasses ao desenvolvimento de outras politicas penais, indicando que
nao hd uma agenda clara que possa ser atrelada aos periodos governamentais.
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GRAFICO 2

Natureza dos recursos do Funpen por ano (1995-2018)

(Em %)
2018 100
2017 94,02 5,98
2016 100
2015 0,68 99,32
2014 100
2013 96,52 3,48
2012 97,62 2,38
2011 13,94 86,06
2010 45 34 54,66
2009 76,69 23,31
2008 82,04 17,96
2007 76,24 23,76
2006 69,24 30,76
2005 91,57 8,43
2004 89,23 10,77
2003 93,17 6,83
2002 94,08 5,92
2001 94,28 5,72
2000 94,48 5,52
1999 81,53 18,47
1998 90,23 9,77
1997 93,6 6,4
1996 98,71 1,29
1995 99,72 0,28

\ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \
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B Ampliacdo, reforma e construcdo de prisdo Outras acoes

Fonte: Depen.
Elaboracdo das autoras.

Para entender essa trajetoria, e buscando identificar os componentes da ca-
tegoria “outras agoes”, indicada no gréfico 2, colocamos uma lupa nos repasses
efetuados a partir de 2010, quando entraram em vigor as novas regulamentacoes
relacionadas ao Funpen e ao PNASP (Dutra, 2018a). Nota-se que o foco dos mon-
tantes seguiu sendo o estabelecimento penal, com a¢des voltadas ao controle destes
espagos (tabela 1). Nio por acaso, com maior frequéncia em relagio a outras des-
tinagoes de transferéncias, 6,27% dos recursos repassados em todo o periodo de
andlise se voltaram para a compra de material de seguranca. Como segunda maior
distribuigio, estdo os montantes destinados ao aparelhamento do sistema prisional.

Nas destinagdes que se diferenciam daquelas voltadas & manutengio da or-
dem e da seguranca nas unidades penitencidrias, a criacio do PNAISPE, em 2014, ¢
uma referéncia. Sua publicagdo coincidiu com o aumento da propor¢ao ocupada
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por a¢oes de satide nas transferéncias anuais, correspondendo a 10,62% e 19,70%
dos recursos recebidos pelos estados em 2014 e 2015, respectivamente, mostran-
do uma ampliacio de agendas. Nos anos posteriores, estas propor¢oes retomaram
a0 patamar anterior, voltando a oscilar entre zero e pouco mais de 1%.

TABELA 1
Detalhamento da destinacdo de recursos, excetuados aqueles para construcdo,
ampliacao e reforma de unidades (2010-2018)

(Em %)
Capacitacdo Desenvol Fomentoa Fomento fomento
Aparelhamen- pacitac Compra de vimento de Fomento a o ~ . apolitica
. . de servidores . - .. politicade a poli- )
Saude to do sistema . material de  acdes voltadas  assisténcia . ’ de moni-
- da administra- N alternati-  tica de -
prisional o seguranca ao trabalho juridica ! toragao
¢do prisional : vas penais  egressos .
intramuro eletronica
2010 441 21,64 7,26 0,00 3,57 0,00 17,19 0,58 0,00
2011 3,76 49,42 1,77 18,83 1,07 1,88 9,33 0,00 0,00
2012 0,07 0,18 0,30 0,00 0,00 0,00 0,48 1,34 0,00
2013 0,00 0,05 0,00 2,34 0,15 0,00 0,20 0,10 0,63
2014 10,62 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 16,23 13,38 59,76
2015 19,70 1,54 0,00 9,33 14,31 0,00 15,26 0,00 39,16
2016 1,09 28,57 0,00 58,33 0,00 0,00 12,00 0,00 0,00
2017 0,00 6,05 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
2018 0,00 2,10 0,00 49,35 0,00 4,44 44,11 0,00 0,00
Total' 2,05 3,71 0,29 6,27 1,42 0,14 3,66 0,51 4,04

Fonte: Depen.
Elaboracdo das autoras.
Nota: ' Refere-se a participacdo de cada tipo de destinacdo no total de recursos repassados pelo Funpen aos estados.

As iniciativas de fomento as penas alternativas, que ganharam portarias es-
pecificas entre 2013 e 2016, também parecem ter se refletido nas transferéncias
anuais, em especial a partir de 2014. Estas a¢oes sairam da posigao de receber
menos de 1% dos recursos para atingir 16,23% (2014), 15,26% (2015) e 12%
(2016), caindo para nenhum recurso em 2017. Por fim, o estabelecimento dos
projetos-piloto de monitoragao eletronica, a partir de 2014, parece ter sido a agio
que resultou em maior impacto imediato na diversificacio das politicas financia-
das pelo Funpen. Chegaram a receber 59,36% dos valores em 2014 ¢ 39,16% em
2015. No ano seguinte, porém, nada foi destinado a esta temdtica.

Essa descricdo geral ajuda a identificar dois momentos nos repasses do
Funpen aos estados entre 1995 ¢ 2018. Até 2010, nio existia um mote na politica
de indugio federal, de modo que os recursos eram repassados a partir da apre-
sentagdo de propostas pelos estados. Apesar da falta de instrumentos de indugao
federal, a maior parte destes repasses foi destinada a criagio de vagas. O cendrio é
coerente com os achados da literatura da drea, segundo a qual, em vdrios estados,
o fim dos anos 1990 e a primeira década do século XXI viram os sistemas peniten-
cidrios serem constituidos efetivamente. Neste periodo, observa-se a construgao
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de penitencidrias para substituir as cadeias pablicas e vé-se a criagdo de estrutu-
ras burocrdticas estaduais para gerenciar as politicas penitencidrias (Cruz, 2010;

Oliveira, 2018; Martino, 2019; Godoi, Aratjo e Mallart, 2019).

A partir de 2010, momento em que as portarias federais comegaram a posi-
cionar o Funpen como possivel indutor de politicas especificas, tem-se um cend-
rio de maior diversificagao dos repasses. Foram lancados projetos de estruturagao
do sistema prisional (PNASP), de fomento a satide dos encarcerados (PNAISP)
e de ampliacdo de alternativas penais. Essas acoes receberam repasses importan-
tes do Funpen, embora com montantes financeiros reduzidos, se comparados a
soma dos recursos destinados historicamente a categoria de construgio, reforma e
ampliagio de prisdes, que parece ser vista como a principal destina¢ido do Funpen
(Brasil, 2017). Este padrao nao se manteve nos tltimos anos. Em 2017, porém, o
escopo dos repasses mudou novamente, voltando a focalizar a ampliagio, a cons-
trugio ou a reforma das unidades prisionais. Em 2018, este se transformou mais
uma vez, para dar ao fomento de alternativas penais maior importancia. Seria
importante o desenvolvimento de estudos a partir de 2018, a fim de compreender
a evolugdo dos repasses em um recorte temporal mais recente e avaliar o impacto
das novas diretrizes impostas a partir de 2017, como a legislagao de repasse fundo
a fundo, que viria a passar por nova regulamenta¢io em 2020.

Se os dados mostraram uma inconstincia de padroes ao longo dos anos, ¢
possivel indicar que sempre se manteve no cerne do Depen o investimento na
ampliagio de vagas prisionais, seja a partir da reforma das instituigoes penais
existentes, seja mediante a construgio de novos estabelecimentos carcerdrios. Nao
a toa, o montante total de recursos do Funpen destinados a esta natureza ¢ sig-
nificativamente maior do que o empregado em agées com outras finalidades, de
forma que os repasses caem substantivamente quando as transferéncias anuais
focalizam outras iniciativas. Do universo total de repasses realizados no recorte
temporal em andlise, 86,55% se voltaram & unidade prisional, em detrimento de
outros tipos de mobilizages.

6 DISTRIBUICAO ESTADUAL: QUEM RECEBE MAIS?

A discrepancia entre os repasses recebidos por estado da Federagio ¢ relativa-
mente alta ao longo do periodo analisado, considerando-se os valores totais cor-
rigidos para dezembro de 2020. O gréfico 3 evidencia as dispersoes dos recur-
sos transferidos para cada estado, dos quais retiramos um repasse efetuado para
Sao Paulo em 1996, cujo montante ultrapassava R$ 440 milhoes,'® destinados a

16. O valor total foi de R$ 447.858.773,11, a precos de dezembro de 2020.
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construgio de unidades prisionais para a desativacio do Complexo do Carandiru,'”
claramente um caso extremo. Em conjunto, Alagoas, Sao Paulo, Distrito Federal
e Bahia parecem ter maior dispersao nos valores recebidos. Logo apés o caso pau-
lista, Alagoas recebeu o segundo maior montante, destinado também a reforma
de uma de suas unidades prisionais. De outro modo, estados como Acre, Paraiba,
Roraima e Amapd sofreram menor dispersao das transferéncias remetidas pelo
governo federal.

GRAFICO 3
Dispersao dos valores repassados pelo Funpen, por UF (1995-2018)

(Em R$ milhdes)
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Fonte: Depen.
Elaboracdo das autoras.

A comparagio entre as fatias dos valores repassados a cada estado é explicitada
no grafico 4, no qual sio apontadas as porcentagens das transferéncias do governo
federal que chegaram a cada um. Dele foi retirado o estado de Sao Paulo, jd que
seu predominio dificulta a visualizacao dos dados relativos aos demais estados. Sao
Paulo, sozinho, recebeu quase R$ 3 bilhoes (R$ 2.944.547.494,89) ao longo dos
anos, o correspondente a 32,54% das transferéncias feitas pelo Funpen aos estados
no periodo. Sem Sao Paulo, o estado de Minas Gerais ficou com o protagonismo,

17. A Casa de Detencdo de Sdo Paulo, conhecida mais popularmente como Complexo do Carandiru, foi inaugurada
na década de 1920 na capital paulista, tendo sido palco de um massacre de presos em outubro de 1992. O fato, que
gerou repercussdo internacional, dadas as violagGes de direitos humanos que o marcaram, produziu uma mudanca
na politica penal estadual, iniciando um processo de expansao no nimero de vagas prisionais e de interiorizacao dos
carceres (Silvestre, 2012; Dias, 2011; Feltran, 2018).
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recebendo 7,37%, seguido do Parand, com 5,04% do montante, e de Alagoas, com
4,93%. Na outra ponta, Acre, Roraima e Amapd nao chegaram a receber nem 1%
dos valores: ficaram com 0,44%, 0,49% e 0,53% dos recursos, respectivamente.

GRAFICO 4
Proporcéo dos valores destinados pelo Funpen as UFs' (1995-2018)
(Em %)
Minas Gerais | 7,37
Parana | 5,04
Alagoas | 4,93
Distrito Federal | 4,67
Pernambuco | 4,22
Rio Grande do Sul | 3,61
Ceard | 2,95
Mato Grosso do Sul | 2,91
Mato Grosso | 2,88
Amazonas | 2,79
Bahia | 2,78
Santa Catarina | 2,70
Goids | 2,67
Rio de Janeiro | 2,60
Espirito Santo | 2,46
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Piaui  |je—— 1,33
Maranhdo (s 1,05
Paraiba e 1,05
Amapd = 0,53
Roraima  jmssm 0,49

Acre s 0,44

Fonte: Depen.
Elaboracdo das autoras.
Nota: ' Exceto Sdo Paulo.

Esses dados desconstroem, em alguma medida, a hipétese de que os repasses
s30 efetuados conforme o tamanho da populagio prisional. Ainda que Sao Paulo e
Minas Gerais componham historicamente os maiores universos de presos do pais,
Alagoas e Parand nao apresentam esta caracteristica. O Rio de Janeiro, que hd
anos compreende a terceira maior populagio prisional do Brasil, estd na 15* posi¢ao
em termos percentuais de recebimento das transferéncias do Funpen. A média de
repasses por preso realizada para cada UF ao longo dos anos (gréfico 5) confirma
esta distor¢do, ao apontar que estados que, a primeira vista, parecem abocanhar
pouco dos recursos federais, como Roraima, s3o os que recebem mais dinheiro
proporcionalmente. Campedes nos niimeros absolutos, Sao Paulo e Minas Gerais
caem, respectivamente, para a 17* e a 20* posigoes.
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GRAFICO 5
Média de valores por custodiado repassados pelo Funpen, por UF (1995-2018)
(Em R$)
Alagoas 8.734,36
Amazonas | 7.503,38
Roraima | 7.321,23
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Sergipe | 3.995,35
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Fonte: Depen.
Elaboracdo das autoras.

Ao analisarmos os valores repassados pelo ntimero de presos, Alagoas,
Amazonas e Roraima sao os estados que se tornam campedes no recebimento
de verbas do Funpen. Este quadro geral esconde, contudo, uma série de varia-
¢oes anuais. Sao Paulo, por exemplo, chegou a receber 58,45% dos recursos
em 1996, mas nao recebeu nada em 2010. Por seu turno, o Acre, apds suces-
sivos anos praticamente sem receber qualquer recurso do Funpen, em 2010,
recebeu 27,04% do total. Nao parece existir um padrio claro nos repasses.
Na tentativa de mostrar como as transferéncias variam ao longo do tempo nas
27 UFs do pais, construimos o grifico 6. Como se pode ver, os picos de cada
estado ocorreram em anos distintos entre si, indicando a inexisténcia de uma
politica de indugao do Depen via Funpen que beneficiasse o sistema peniten-
cidrio de forma geral.

Poderiamos langar como hipétese explicativa, para os padroes vislumbrados
no grafico 6, que situagdes de massacres prisionais, com rebeliées e mortes de
presos, ensejariam maiores repasses aos estados que sofrem com este problema.
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Esta suposi¢ao, em alguma medida, se sustenta em estados como o Maranhio,
cujo montante de repasses cresceu em 2014, quando ocorreu o motim no Com-
plexo de Pedrinhas, bastante noticiado pela imprensa nacional (Fellet, 2014).
Também pode ser reforcada no caso do Rio Grande do Norte, que apresentou
aumento substancial das transferéncias federais em 2017, quando ocorreu o mas-
sacre de Alcacuz (Melo e Amarante, 2019). Encontra lastro ainda em Sio Paulo,
que teve crescimento de repasses em 2001, ano da megarrebelido dos presidios
paulistas, e 2006, ano de novas rebeliées nos presidios, somadas aos ataques nas

ruas de Sao Paulo, comandados pelo PCC (Manso e Dias, 2018).

Entretanto, tal hipdtese ndo se sustenta quando analisamos outros estados,
onde rebelides de grande repercussio mididtica nio ensejaram picos de trans-
feréncia de recursos. Este é o caso de Pernambuco, que enfrentou rebeliées no
Complexo do Curado em 2015 (Sobe..., 2015), sem que este problema reverbe-
rasse em aumento de verba recebida. De outro modo, Roraima e Amazonas foram
locais marcados por motins e mortes em prisdes no final de 2016 e no inicio de
2017 (Brasil, 2018) e, mesmo assim, nio receberam maiores repasses. Ou seja,
para além de motins e rebelides, parecem existir outros fatores que desempenham
papel de destaque na determinagao do valor recebido pelos estados, o que merece
ser investigado em outras andlises.

Quanto a finalidade dos recursos, todas as UFs receberam essencialmente
verbas para ampliagio, constru¢io e reforma de unidades prisionais, indicando
ser esta a prioridade do Depen. O Acre foi o Gnico estado que recebeu maior pro-
por¢do de verbas para outras acdes, embora também tenha sido beneficiado com
transferéncias significativas voltadas para a estruturagdo de seus cdrceres.
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GRAFICO 6

Repasses do Funpen efetuados por ano para cada UF (1995-2017)

(Em %)
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6B — Regido Nordeste
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6C — Regido Centro-Oeste

Distrito Federal

Goias

60

20

yAYvr4
sloc
€10C
Loz
6002
L00T
S00C
€00C
100Z
6661
L661
S661

L10T
sloc
€10¢
L10¢
600C
£00C
S00¢
€00C
100z
6661
1661
S661

Mato Grosso do Sul

Mato Grosso

£10Z
sloc
€10C
L0z
600Z
L00T
$S00Z
€00C
100¢
6661
L661
S661

£10Z
1104
€10¢
L10¢
600C
£00Z
$S00C
€00C
100Z
6661
L661
S661

6D — Regido Sudeste

Minas Gerais

Espirito Santo

60

L10C
sloc
€10C
Loz
6002
£00T
S00C
€00C
100Z
6661
L661
S661

L10C
sloc
€10¢
L10¢
600C
£00C
S00¢
€00C
100z
6661
1661
S661

Sao Paulo

VSN

Rio de Janeiro

£10Z
sloc
€10C
110z
600Z
L00T
$S00Z
€00C
100¢
6661
L661
S661

£10Z
1104
€10¢
L10¢
600C
£00Z
$S00C
€00C
L00¢
6661
L661
S661

6E — Regido Sul

Parana

Rio Grande do Sul

60

£10¢
sloc
€10¢
Loz
6002
£00T
S00C
€002
100z
6661
L661
S661

L10¢
sloc
€10¢
L10C
600¢
£00¢
S00¢
€00¢
100z
6661
1661
S661

Santa Catarina

60

40

£10T
1104
€10¢
L10¢
600C
£00Z
$S00C
€00C
100¢
6661
L661
S661

Fonte: Depen.

Elaboracdo das autoras.
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GRAFICO 7
Finalidade dos repasses efetuados pelo Funpen as UFs (1995-2018)
(Em %)
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Fonte: Depen.
Elaboracdo das autoras.

7 EXPLICANDO A VARIACAO NO MONTANTE DE REPASSES: FATORES
MAIS IMPORTANTES

Para melhor identificacio de quais varidveis contribuem para explicar a variagio de
repasses do Funpen, foi estimado um modelo de regressao linear. Procuramos com-
preender de que maneira a demanda potencial, a ideologia partiddria, o esforco (ou
capacidade) estatal, a inducio de agenda e a dependéncia de trajetdria afetaram a
quantidade de recursos recebidos pelos estados no periodo em andlise (1995-2018).

Como os valores recebidos pelos estados, corrigidos para pregos de 2020,
nao possuiam uma distribui¢io normal, a solu¢o adotada foi o uso do logarit-
mo natural deste montante, sendo esta a nossa varidvel dependente. As varidveis
independentes utilizadas no modelo procuraram testar cada uma das cinco hi-
péteses formuladas (quadro 3). Foram incluidas também varidveis de controle,
sendo criadas dummies para cada um dos anos considerados em nossa anilise,
utilizando-se 1995 como referéncia. Para o controle de efeito fixo, 0 mesmo pro-
cedimento foi realizado com os estados, sendo Sao Paulo a referéncia.
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QUADRO 3
Variaveis independentes inseridas no modelo

Hipotese Varidveis

Taxa de presos por 100 mil habitantes

Demanda potencial
Taxa de homicidios por 100 mil habitantes

Governador e presidente do mesmo partido

|deologia partidaria
Partido do governador (dummies com o PT como referéncia)

Porcentagem do valor total fornecida como contrapartida do estado

Esforco ou capacidade estatal
Despesa de investimento per capita

Indugdo de agenda Natureza dos repasses (dummies tendo a categoria “outros” como referéncia)

Lag dos repasses — valor do ano anterior

Dependéncia de trajetoria
Quantidade de repasses recebidos (N — ntimeros absolutos)

Dummies para os estados (S&o Paulo como referéncia)

Varidveis de controle - -
Dummies para cada ano (1995 como referéncia)

Elaboracdo das autoras.
O modelo final é representado da seguinte forma:

Yir = Boir+ P1 (taxa de presos por 100.000 habitantes:) + 3. (taxa de homicidios por 100.000
habitantes;) + B (alinhamento partiddrio,) + P« (D_MDB,) + Bs (D_PSDBy) + P
(D_PSB;) + B7 (D_PFL-DEM,) + Bs (D_PPS:) + Bo (D_PP;) + Bi (D_PPR:) + Bu
(D_PDTy) + P12 (D_PCdoB;) + P13 (D_Outros Pequenos Partidosi) + P (% de
contrapartida;) + Pis (despesa de investimento per capitai) + Pis (Rep_ampliagio do
sistemay) + P17 (Rep_alternativas;) + Pis (Rep_egressosi) + iy (Rep_monitoramento:) + a0
(N de repassesi) + P (lag do valor dos repassesi) + 1+ €

Para evidenciar a necessidade de as hipSteses nao serem vistas como alternati-
vas, mas sim complementares, foram estimados sete modelos de regressdo (tabela 2).
Contemplou-se, inicialmente, um modelo para cada uma das hipéteses de pesquisa.
Os resultados, em termos de R-quadrado e de significAncia estatistica das varia-
veis, foram razoavelmente no sentido das expectativas da literatura. Contudo,
o cendrio comega a mudar a partir do sexto modelo, quando as hipéteses sao
testadas em conjunto, tornando-se ainda mais interessante no ultimo modelo,
quando os efeitos fixos por ano e por estado sio considerados. Acreditamos que
este ultimo modelo apresenta um melhor entendimento dos determinantes dos
valores repassados pelo Funpen aos estados, bem como abre novas agendas de
pesquisa na 4rea das politicas prisionais.
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De maneira geral, os resultados indicam que a hipdtese da demanda po-
tencial apenas se mostra factivel quando os estados e os anos em que os repasses
aconteceram nio sao inseridos no modelo. Aparentemente, por maior que seja a
demanda potencial, mensurada pelas taxas de presos e de homicidios por 100 mil
habitantes, esse efeito é diluido pelo estado da Federagio que pleiteia o recurso e
pelo momento em que estes pedidos sio feitos.

Situagao parecida foi experimentada pela hipétese de performance partidi-
ria. A varidvel que indicava mesmo partido para o governador e o presidente
apresentou significAncia somente no modelo 2, que a testou de maneira isolada.
Contudo, a significAncia de cada partido no poder nos estados, tendo como refe-
réncia o PT, foi modificada de acordo com as varidveis de controle adicionadas.
Inicialmente, estados governados por partidos diferentes do PT, fossem eles gran-
des (como o PSDB e o MDB) ou pequenos (como o PCdoB e outros), receberam
mais recursos do que aqueles governados pelo PT. Esta tendéncia nao se manteve,
porém, quando os estados e os anos foram considerados — modelo 7, em que ne-
nhum dos partidos apresentou significAncia estatistica —, o que parece indicar que
a capacidade de recebimento de recursos estd mais conectada com a estruturagio
da mdquina burocrética e com o aprendizado sobre acessar o Funpen, em detri-
mento de negociagdes especificas do jogo partiddrio. A hipdtese da especializagao
do estado na temdtica comeca a ganhar forga a partir deste momento, e se reforca
quando nosso olhar se volta para o que aconteceu com as demais varidveis.

A nossa terceira hipdtese era referente ao esforco estatal, mensurado de duas
formas: pela quantidade de recursos dados em contrapartida ao repasse do Funpen
e pela despesa em investimento per capita. No modelo 3, estados que empenharam
uma parcela importante de seus préprios recursos como contrapartida das negocia-
¢oes com o Funpen receberam maiores recursos, indicando que o esfor¢o do estado
em investir neste setor tem peso na negociagdo por repasses do governo federal.
Este resultado se manteve tanto no modelo 6 — que controla as demais hipé6teses de
pesquisa — como no modelo 7 — que controla ainda os anos e os estados. Em ambos,
o esfor¢o do estado, por meio da contrapartida, que também indica capacidade
estatal, foi fator estatisticamente significativo, aumentando os valores abocanhados
pelo estado junto ao Funpen. Este resultado mostra a relevincia de se levar em con-
sideragao as distintas dimensoes apontadas pela literatura para o entendimento do
problema, sob pena de apontar conclusdes apressadas, que estao longe de refletir as
variagoes a que a varidvel dependente estd associada.

Os resultados sobre indugio de agenda estadual por meio do governo fe-
deral confirmam essa dimensio, haja vista que os itens com significAncia estatis-
tica foram varidveis nos modelos 4, 6 ¢ 7. A excegdo foi a ampliagio do sistema
prisional, que aumentou os valores recebidos nas trés estimativas apresentadas,
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confirmando que esta é uma prioridade do Depen que se reflete nos repasses
do Funpen. Ainda, os resultados indicam que construir prisdes ou melhorar as
existentes sao objetivos centrais dos estados que pleiteiam recursos no Funpen.
As normativas do Depen, especialmente as editadas entre 2010 e 2017, con-
solidaram este direcionamento, ao destacar que projetos desta natureza seriam
priorizados. Antes, entre 1994 e 2009, quando eram os estados que demandavam
o governo federal sem qualquer indicativo de coordenacio deste tltimo, os entes
estaduais jd buscavam os recursos do Funpen, majoritariamente, para ampliagio,
reforma e construgao de penitencidrias. Assim, os modelos nos ajudaram a identi-
ficar outros fatores que também tém papel de destaque nesta equagio.

Com isso, chegamos a nossa quinta e tltima hipétese, que destaca o papel
do aprendizado institucional — mensurado pela quantidade de instrumentos de
repasse no ano — e a possibilidade de sedimentagio da dependéncia de trajetoria,
no sentido de a cada ano se pedir a0 Funpen uma quantidade maior de recursos.
Nos modelos 5 e 6, ambas as varidveis mostraram significAncia estatistica e na di-
regdo esperada, indicando tanto aprendizado como dependéncia de trajetéria no
financiamento das politicas prisionais estaduais pelo governo federal. Contudo,
no modelo 7, que conta com os efeitos fixos de ano e estado, somente o aprendi-
zado mostrou significAncia estatistica, sendo que estados com mais de um acordo
com o Funpen receberam quantias maiores.

Sedimenta-se, portanto, a hipdtese da especializa¢io burocrética, segundo a
qual estados com gestores especializados na temdtica prisional e experimentados
em solicitar sequencialmente outros repasses tendem a ganhar mais recursos do
Funpen. H4 aqui um aprendizado institucional dentro do estado e na sua relagao
com o Depen. No entanto, nao parece existir dependéncia de trajetdria, uma vez
que a varidvel “quantidade de repasses recebidos no ano anterior” nao demons-
trou associagio estatistica, o que reforca a necessidade de se entender o que faz um
determinado estado pedir recursos ao Depen. Se os motins e as prisdes aparente-
mente nao estiveram vinculados a esta questao, outras dinimicas sem repercussao
na imprensa nacional podem ajudar a melhor compreender o problema.

As varidveis de controle de efeitos fixos indicaram alguns pontos que tam-
bém devem ser aprofundados em outras andlises sobre o tema. Sao Paulo ¢ o es-
tado com maior relevancia dentro do Funpen, enquanto todos os demais tendem
a receber, comparativamente, um quantitativo menor de recursos. As estatisticas
descritivas indicaram que a explicagdo ndo perpassa pelo tamanho da populagio
prisional e, assim, indicamos que, talvez, a acdo de grupos criminais, como o
PCC, possa ser uma hipétese substitutiva. Nesse ponto, seria importante com-
preender como as justificativas para os repasses se lastreiam na necessidade de
contengio desta organizagdo, que, apesar de originada em terras paulistas, estaria
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ganhando espaco em outros estados da Federagao (Manso e Dias, 2017; 2018).
Para tanto, seria necessdria uma andlise de contetido dos planos de trabalho que
sustentam os repasses, uma temdtica importante na agenda de pesquisas sobre o
financiamento do sistema penitencidrio.

Por fim, os repasses do Funpen tém sido reduzidos nos tltimos anos. Como
indica 0 modelo 7, desde 2015, os valores recebidos pelos estados sio significativa-
mente menores que aqueles repassados quando da criagao do fundo. Nesse ponto,
vale lembrar que a comparagio ¢é vidvel, porque todos os valores estdo represen-
tados a precos de dezembro de 2020. Este resultado indica que a pauta prisio-
nal perdeu espago dentro do MJSE, em especial entre 2015 a 2018 (Brasil, 2018).
Contingenciamentos de recursos do Funpen foram alvo de disputas politicas ao
longo desse periodo, de forma que somente em 2018, apés a decisao do STF de
2015," o Senado Federal aprovou uma lei proibindo peremptoriamente esta medi-
da, com vistas a permitir que os estados voltassem a acessar este fundo e pudessem
contar com o financiamento do Executivo federal para as agoes prisionais.” Resta
saber se esta mudanga foi efetivamente implementada, o que os nossos dados nio
permitem dizer, porquanto se encerram exatamente em 2018.

8 CONSIDERACOES FINAIS

A proposta deste capitulo foi compreender quais dimensdes contribuem para
que um estado da Federagio receba menor ou maior quantidade de recursos por
parte do Funpen, um instrumento do Depen, integrante da estrutura do MJSP.
A caréncia de andlises sobre a politica penitencidria brasileira, o financiamento
do sistema prisional e os condicionantes de repasses na seguranga publica impos
alguns desafios, que este texto terminou por enfrentar, com a apresentagio do que
¢ o Funpen e do didlogo com cinones da literatura sobre distribui¢io de recursos
nas politicas sociais. Isto sem falar no préprio esfor¢o de constru¢io de uma base
de dados inteiramente nova, combinando informagées disponiveis em diversos
sites governamentais.

O resultado aqui apresentado é mais indicativo de uma seara de estudos que
precisa ser consolidada para uma melhor compreensiao sobre de onde vém os re-
cursos que viabilizam a estruturagao dos sistemas penitencidrios estaduais e quais
sao as prioridades do governo federal quando o assunto ¢ politica penal. As and-
lises descritivas indicam que nao hd um montante fixo de repasses destinados aos
estados por ano, o que pode ser resultado da forma como o Funpen se estrutura
e da quantidade de pedidos apresentados naquele ano. Como analisamos os con-
vénios, as doagdes e os repasses assinados pelos entes federados, nao conseguimos

18. ADPF n® 347.
19. Disponivel em: <https://bit.ly/3QZPCFT>.
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compreender os padréoes de oferta e demanda do Funpen, uma temdtica que nos
parece importante de ser mais bem escrutinada.

Apesar disso, foi possivel observar que o esfor¢o dos estados — medido nes-
te trabalho pela quantidade de recursos dados em contrapartida ao repasse do
Funpen, bem como pela despesa realizada em investimento per capita — é relevan-
te para a compreensio do montante por eles recebido. Entes subnacionais com
maiores capacidades estatais conseguiram arrecadar mais recursos do Funpen,
indicando que esta politica ainda tem se desenvolvido primordialmente nos Am-
bitos estaduais, e com baixa coordenacio da Unido. Ao analisarmos a inducio
federal, temos corroborada a hipétese da baixa coordenacio, na medida em que
esta indugao parece ter efeito somente quando a pauta ¢ a ampliagao de vagas, o
que parece mais uma convergéncia de interesses entre esta diretriz e os objetivos
dos governos estaduais.

Esse resultado se alinha as discussoes que questionam o modelo penal nacio-
nal adotado nas dltimas décadas, cuja base é a privagao de liberdade, utilizada como
forma de punigio e disciplinamento de populagoes historicamente vulnerabilizadas
(Batista, 1990). Nem mesmo aspectos que, em alguma medida, poderiam deslindar
o aumento do encarceramento — como a violéncia urbana, aqui observada por meio
da taxa de homicidios — competiram para explicar o grande aporte de recursos fede-
rais em aumento de vagas prisionais. Nao obstante, quase 87% dos repasses durante
todo o periodo estudado se voltaram a esta finalidade, o que ¢ espelhado tanto nos
projetos de lei repressivos aprovados nos dltimos trinta anos (Campos e Azevedo,
2020) como no aumento continuo das taxas de encarceramento (Azevedo e Cifali,
2015). Esta caracteristica das politicas penais brasileiras pode também explicar por
que a vinculagio partiddria parece importar menos nesta drea do que em outras,
como na sadde e na assisténcia social. Talvez isso acontega porque, independente-
mente da ideologia partiddria, ou mesmo de o governador e o presidente serem do
mesmo partido, o encarceramento e, logo, a amplia¢io do sistema prisional tém
sido tomados como solugio-padrio para a seguranga publica. Trata-se de medida
que tende a ganhar adesdo da sociedade em geral, sendo assim mobilizada tanto por
partidos de direita como de esquerda (Caldeira, 2000).

Ao assimilar e corroborar a linha de a¢do do Depen, focada no encarcera-
mento e, por sua vez, ganhar expertise em solicitar recursos, o estado tende a ter
sucesso no recebimento do repasse pelo Funpen. Argumentamos que o aprendiza-
do institucional sobre como criar um projeto que possa ser analisado pelo Depen
e que esteja dentro das linhas de financiamento do Funpen tende a aumentar
as chances de sucesso do estado, o que resultaria em maiores valores recebidos.
Inicialmente, constatamos que a quantidade de instrumentos juridicos assina-
dos para o repasse dos valores d4 forga a esta hipétese. Com isso, inferimos que
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gestores publicos mais especializados na temdtica das prisdes conseguiriam me-
lhores resultados para os seus estados, especialmente quando os planos de tra-
balho estao alinhados com as pautas do Funpen naquele momento. Mas, para
que esta suposi¢io possa ser testada com maior forga, seria necessirio escrutinar
a taxa de sucesso do estado. Ademais, a quantidade de projetos aprovados entre
os submetidos é uma questao que nao conseguimos averiguar com os dados que
temos neste momento.

Portanto, esperamos que as politicas de transparéncia da informagio permi-
tam que dados mais qualificados fiquem disponiveis, de forma que as hipdteses
derivadas dessa andlise inicial possam ser confirmadas ou rechagadas. Se conti-
nuarmos caminhando rumo ao segredo de informagdes publicas, como ocorreu
em 2021 durante o governo Jair Bolsonaro, dificilmente esta agenda de pesquisa
poderd prosperar. Continuaremos a repetir mitos, como o da demanda potencial,
dada a incapacidade de testd-los adequadamente.
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COORDENACAO E COOPERACAO PARA A
PROVISAO DA ASSISTENCIA FARMACEUTICA
BASICA NOS ESTADOS BRASILEIROS
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1 INTRODUCAO

O federalismo brasileiro, organizado em trés niveis de governo, refletiu uma ten-
déncia de reconhecimento constitucional dos governos locais, algo mais comum
nas federacoes constituidas na segunda metade do século XX, mas ausente nas
primeiras, como a norte-americana (1787), a canadense (1867) ou a australiana
(1901) (Steytler, 2005). Refletiu também aspiracoes neolocalistas dos anos 1980,
oferecendo as vantagens da proximidade entre governantes e governados como
mecanismo capaz de ajustar a oferta de bens publicos s preferéncias dos cidadaos,
a0 mesmo tempo que, supostamente, ampliando o cardter democrético do novo
regime (Arretche, 1996; Spink, Clemente e Keppke, 1999). Porém, mais que
estabelecer homogeneamente responsabilidades e prerrogativas politicas, administra-
tivas e fiscais para os governos locais, a Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988)
atribuiu aos municipios o status de ente federado, ao que se seguiu a criagio de
milhares de novas municipalidades, em grande parte motivada pelos incentivos fiscais
que as beneficiariam, aumentando ainda mais a fragmentagio politico-territorial do

pais (Tomio, 2005).

Nesse contexto, os estados, locus politico privilegiado na articulagio das forgas
oposicionistas ao regime militar durante a transi¢ao democrdtica (Abrucio, 1998),
perderam espago no novo arranjo constitucional, concomitantemente ao esvazia-
mento de muitas de suas capacidades politicas, fiscais e burocréticas. Neste tltimo
caso, hd que se lembrar que era a burocracia estadual que sustentava, majoritaria-
mente, politicas publicas nas dreas de satde, educacio, habitagio e desenvolvimento
regional. Por sua vez, diferentemente de outras federacoes das Américas, do Norte
ou do Sul, no caso brasileiro as constitui¢des estaduais nao dispoem de poderes
para afetar o szatus institucional ou material dos entes municipais.

1. Especialista em politicas e gestao da satide na Escola de Satde Publica do Estado de Minas Gerais (ESP-Minas Gerais).
2. Professor associado do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).
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Na estruturagao das politicas publicas nacionais, notadamente das politicas
sociais que requeriam efeitos de equalizagio na provisao dos servicos, o governo
central passou a ocupar uma posicao-chave, em especial desde a segunda metade
dos anos 1990 (Abrucio, 2005; Arretche, 2012; 2013; Machado e Palotti, 2015).
Para tanto, valeu-se do seu poder regulamentador conferido pela CF/1988, que
lhe deu instrumentos para legislar sobre os fins e os meios relativos ao desempenho das
responsabilidades assumidas pelos governos subnacionais nas politicas publicas.
Utilizou-se também da capacidade de financiar e formular politicas, especialmente
conferida a partir da desvinculagao de receitas e da mobilizagio das contribuicoes
sociais e de dominio econdémico. Além disso, o governo central buscou, em algumas
das principais politicas sociais, estruturar arenas federativas para afinar a distri-
buic¢ao das responsabilidades e dos recursos para sua implementagio.

De certa forma, neste processo, com maior ou menor intensidade a depender
das distintas dreas de politicas publicas, passou-se a operar uma ligacio direta entre
governos central e municipais (Afonso, 2016) que tornou pouco relevantes os
processos decisdrios nos estados. Estes, mesmo quando assumindo formalmente
um papel de coordenagio, monitoramento e avaliagio do nivel municipal, ou
quando fornecem apoio e capacitagio a este, estiveram longe de retomar o papel
desempenhado anteriormente 2 CF/1988.

No Sistema Unico de Satde (SUS), precursor entre as politicas pablicas na
estruturacdo de um sistema de gestdo descentralizado para o alcance de garantias
sociais nacionais, o compartilhamento de responsabilidades se baseou numa
divisao funcional de tarefas entre os trés niveis de governo que, embora tenha
concentrado o papel formulador no governo central (Machado e Palotti, 2015),
deixou espagos de autonomia para a constru¢do de politicas regionais em algumas
dreas. De acordo com a Lei n° 8.080/1990, por exemplo, as atribui¢oes estaduais
incluiram “identificar estabelecimentos hospitalares de referéncia e gerir sistemas
publicos de alta complexidade, de referéncia estadual e regional”, “coordenar a
rede estadual de laboratérios de satde publica e hemocentros” ou “coordenar e, em
cardter complementar, executar agoes e servigos: a) de vigilancia epidemioldgica e
b) de vigilancia sanitdria”, entre outras (Brasil, 1990, art. 17, incisos IV, IX e X).

Entretanto, considerando-se a prevaléncia por anos de uma concep¢io mu-
nicipalista e o desmonte de vdrias capacidades estaduais que dela decorreram, os
gestores estaduais do SUS passaram a oscilar entre uma concepgio minimalista,
com baixa interven¢ao na condugio da politica de satide, e uma concepgao di-
rigista, com maior capacidade de inovagao na constru¢io de solugdes regionais.
Além disso, algumas das frentes de atengao a satide passaram a envolver de forma
mais direta os governos estaduais — como na regionalizagio assistencial, que previa
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sua atuagio no desenho das regioes de saide e na coordenagao da pactuagio entre
municipios. Em outras frentes, todavia, isto nao ocorreu.

Constituida como um campo de saberes e praticas, a assisténcia farmacéutica
(AF) passou, nas tltimas décadas, por intenso movimento de reorientagio no pais,
acompanhando o processo de descentralizagio vivido na politica de sadde. Concei-
tualmente, é entendida como “um conjunto de agoes voltadas & promogio, protecio
e recuperacio da saide, tanto individual como coletiva, tendo o medicamento como
insumo essencial e visando o acesso a seu uso racional” (Brasil, 2004, p. 1). Esta
conceituagio remete a uma visio sistémica expressa pela ideia de um conjunto de
subsistemas articulados e interdependentes entre si, que contribuem para a integrali-
dade da atengio a satide (Marin ez a/., 2003; Medeiros, 2018), constituindo o que se
denomina ciclo da AF (figura 1).

FIGURA 1
Etapas do ciclo da AF e atividades relacionadas
//——\\// i \\/—— ----- ‘\\\\
Registro , ~ .

( Produgéo/‘\‘\\_// ~o
o ~_ __- Selecdo S
- --<Iz (E N
-~ J /’ \ N
N\

7 Pesquisa e \

( k

\ desenvolvimento (P&D) N

Se - Utilizacdo o Programacédo \\
_____ — -~ ~ N

/ s
/7 . \
, Planejamento | \

| | Gestao |
| \  Monitoramento /

\ \ i /
. Avaliagédo |

~ - /
\ T S s

N Distribuicdo Aquisicao )/

\ /
\ \ / /
N
N /7
N 7

Fonte: Oliveira, Bermudez e Osdrio-de-Castro (2007).

O movimento de reorientacio da AF no 4mbito do SUS propiciou a institu-
cionaliza¢o de um subcomponente do campo que passou a ser identificado como
assisténcia farmacéutica basica (AFB). Guimaries (2007) conceituou a AFB como um
conjunto de agoes relacionadas a regulacdo, ao planejamento, a distribuicdo e a
dispensacio de medicamentos essenciais nos servicos de atencio primdria a sadde
(APS), que buscam garantir o acesso e a promogio do uso racional de medicamentos
de maneira descentralizada e compartilhada entre os entes. Formou-se, nesse sentido,
um desenho coerente com a estratégia adotada para todo o sistema de satide apds

a promulgacao da CF/1988.
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A descentralizagio da AFB, especialmente das etapas de programacio e
aquisi¢ao de medicamentos, posicionou milhares de municipios como competi-
dores em um mercado sabidamente concentrado de fornecedores e distribuidores
destes insumos (Bermudez, 1995; Capanema, 2006). Estabeleceram-se, a partir
dai, entre compradores e fornecedores, relagoes assimétricas que levaram a
licitagoes esvaziadas, contratos desrespeitados e desabastecimentos recorrentes de
diversos itens nas farmdcias locais.

O caso da politica de AFB ¢ ilustrativo de uma frente em que a coordenagio
nacional foi exercida de forma limitada, concentrando-se, especialmente, na produgio
de uma lista bdsica de medicamentos, na fixagao de contrapartidas financeiras para
cada nivel de governo e na disponibilizagio de um sistema nacional de informagoes.
Tais mecanismos nio foram suficientes para que municipios, em especial os menores e
localizados nas regides mais pobres do pais, superassem obstdculos relativos a aqui-
sicdo e a distribui¢io de medicamentos bdsicos para a populagio.

Pressionados pelas demandas sociais e dotados de diferentes capacidades técnicas
e administrativas, os estados brasileiros tiveram, diante de si, a decisao de cons-
truir ou nao arranjos para coordenar ou induzir a cooperagao entre municipios,
de modo a superar obsticulos em sua esfera de atuacio e produzir ganhos incre-
mentais na coordenacio da politica setorial de medicamentos. A auséncia de uma
resposta nacional e a formulacio de diferentes estratégias cooperativas no ambito
dos estados da Federagao sio partes de um mesmo movimento pouco usual, em se
tratando de uma das politicas publicas mais bem-sucedidas quanto a coordenagao
intergovernamental no federalismo brasileiro pés-1988, a satde.

Neste capitulo, identificamos os diferentes arranjos institucionais de coorde-
nagio e cooperagio constituidos no ambito dos estados brasileiros, considerando
a descentralizacio da AFB no contexto do SUS e seu destacado cardter federativo.
O texto estd organizado em trés segdes, afora esta introdugio e as conclusoes. Na
préxima segao, apresentamos a politica de AFB no contexto da descentralizac¢io da
gestao no SUS. Na terceira, delimitamos a questao central deste estudo, bem como
seus objetivos e percurso metodoldgico. Na quarta, descrevemos os resultados obtidos,
com destaque para: i) a precariedade dos debates travados na arena tripartite de
negociagao entre os gestores do SUS e suas omissoes; ii) a dominancia dos arranjos
estaduais fragmentados sob a municipalizagao da responsabilidade de provisao da
AFB, a despeito de experiéncias pontuais de coordenagao ou indugio a cooperagio
intermunicipal; e, por fim, iii) a configuracio, na AFB — diversamente de outras
frentes do SUS —, de um vazio em termos de cooperagdo intergovernamental, que
foi subocupado pelos estados da Federagao.
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2 AF NA APS: DESENVOLVIMENTO E DESCENTRALIZACAO

A trajetéria da AFB ¢ relativamente recente no Brasil. Sua implementagao
enquanto subcomponente da politica de AF foi realizada por meio de constantes
processos de criacdo e revisao de seu arcabouco legal e normativo, que visavam
organizar a gestao e os servigos para garantir acesso aos medicamentos essenciais.’
Como estratégia analitica, podemos distinguir trés fases distintas desta trajetéria:
i) entre 1970 e 1997, caracterizada pela centralizagao das agbes que antecedeu a
adequacio da politica de medicamentos ao SUS; ii) entre 1998 e 2005, marcada
por um amplo processo de reorienta¢io da AF no SUS; e, finalmente, iii) entre
2006 e 2017, enquanto momento de aperfeicoamento e readequagao aos meca-
nismos de financiamento do SUS (figura 2).

FIGURA 2
Trajetoria de desenvolvimento e descentralizacdo da AFB no SUS (1970-2017)

1970-1997
Antecedentes

1998-2005

Incentivo a Assisténcia
Farmacéutica Basica (IAFB)

1971 - Criacdo da Central
de Medicamentos (Ceme)

1998 - Instituicdo da
Politica Nacional de
Medicamentos (PNM)

2006 - Aprovacdo do Pacto
pela Saude

1987 - Criagdo do Programa
Farmacia Basica (PFB)

1988 - Promulgacdo da CF

1990 - Aprovacdo da Lei
Organica da Saude

1997 - Extingdo da Ceme e
reedi¢do do PFB

1999 - Criagdo do IAFB pela
Portaria do Gabinete do
Ministro da Saude (GM/MS)
n° 176/1999

2000 - Regulamentacdo do
IAFB pela Portaria GM/MS
n° 956/2000

2003 - Realizagdo da |
Conferéncia Nacional de
Medicamentos e Assisténcia
Farmacéutica (CNMAF)

2004 - Aprovacdo da
Politica Nacional de
Assisténcia Farmacéutica

2005 - Revisdes do IAFB
pelas Portarias GM/MS
n 1.105/2005 e 2.084/2005

- J

Elaboracdo dos autores.

2007 - Aprovacéo dos
blocos de financiamento e
regulamentacdo do CBAF
pela Portaria do MS

ne 3.237/2007

2009 - Revisdo do
CBAF pela Portaria GM/MS
ne 2.982/2009

2010 - Revisdo do
CBAF pela Portaria GM/MS
n° 4.217/2010

2013 - Regulamentacdo do
CBAF pela Portaria GM/MS
ne 1.555/2013

2017 - Revisdo do CBAF
pela Portaria GM/MS

n© 2.001/2017 e pelas
Portarias de Consolidagao
GM/MS n=2/2017 e 6/2017

3. Conceito fundamental na discussdo e na formulacdo de agdes governamentais neste setor, os medicamentos
essenciais podem ser classificados como aqueles que sao extremamente Uteis para que necessidades terapéuticas da
maior parte de determinada populagdo possam ser atendidas quando o seu uso se considerar necessario. Para tanto,
precisam estar disponiveis em relacao ao tempo, a quantidade e as apresentagdes demandadas, bem como ser eficazes
e de boa qualidade, com custo compativel com a capacidade de financiamento do SUS (Bermudez, 1995).
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Considera-se que a adogao da AF enquanto pritica de agao governamental
ocorreu com a criagido da Ceme, no cendrio da formulagio de agdes estratégicas
para o setor de medicamentos implementadas pelo Estado nacional na década
de 1970. Ligado diretamente a Presidéncia da Republica, este 6rgao tinha como
competéncia a promogio do acesso aos medicamentos por meio de sua aquisi¢ao
centralizada e distribuigao aos servigos locais de satide (Cosendey et al., 2000;
Marin et al., 2003; Brasil, 2011). Foi sob a vigéncia deste modelo centralizado
que se criou, antes mesmo da institui¢do do SUS, a primeira agao no Ambito da
AFB no pais — o PFB, que estabeleceu um conjunto padronizado de medicamentos
essenciais a ser distribuido a populagées de baixa renda. Como os processos de
programagcio e aquisi¢do eram centralizados, eram recorrentes os problemas rela-
cionados 4 adequagao dos itens as demandas dos usudrios e ao desabastecimento
das unidades, os quais levaram a extin¢io do programa (Bermudez e Possas, 1995;
Oliveira, Assis e Barboni, 2010).

Diversos autores observam que a introdu¢ao da AF na politica puablica de
satide brasileira, apesar de representar um avanco para a época, foi orientada por
uma concepeio limitada a dimensao logistica (Perini, 2003; Oliveira, Bermudez
e Osério-de-Castro, 2007). A AF somente receberia uma defini¢io mais ampla
em anos posteriores, ao longo do processo de formulagio da politica de medica-
mentos que ocorreu de forma articulada a0 movimento da Reforma Sanitdria.
Assim, o periodo subsequente a publicagio da Lei n® 8.080/1990 e a criacio do
SUS corresponde a0 momento em que se iniciou a reorientagio da AF no pais
(Vasconcelos et al., 2017; Bermudez ez /., 2018).

Diversos espacos fomentados por organiza¢oes e entidades representativas
do setor da satide contribuiram para discussoes em torno da proposta de formulacio
de uma politica especifica para a AE. Suas contribui¢oes foram incorporadas, no
final da década de 1990, ao marco institucional mais relevante da AF no SUS: a
PNM, instituida por meio da Portaria do Gabinete do Ministro da Satide (GM/MYS)
n®3.916/1998.

Reconhecida como parte essencial da politica nacional de satide, a PNM
tratou do estabelecimento de responsabilidades relativas 4 AF para os gestores dos
trés niveis de governo, tendo sua reorienta¢ao como uma das principais diretrizes.
A PNM explicitou, ainda, as principais estratégias para o setor: revisao permanente
da Relagao Nacional de Medicamentos (Rename); aprimoramento da regulacio
sanitdria no setor; fomento ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico; promogio
da produgio farmacéutica publica; e, por fim, desenvolvimento e capacitagao de
recursos humanos. Em relacio a diretriz de reorientacio do modelo de AF, a
PNM estabeleceu que este movimento teria como fundamentos: i) a descentralizacio
da gestdo; ii) a promogao do uso racional; iii) o aperfeicoamento do sistema de
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distribui¢ao de medicamentos; e iv) a construgio de iniciativas para redugio dos
precos dos produtos (Brasil, 2001).

Em relagio 2 AFB, o texto da PNM explicitou a necessidade de descentralizar
a aquisigdo e a distribui¢io dos medicamentos destinados & APS. Esta estratégia foi
vista como a melhor forma de ofertar continuamente tais insumos, considerando-se
as especificidades de cada territério municipal. Ao mesmo tempo, a politica
deixou aberta a possibilidade de participacdo, em cardter especial, dos gestores
federal e estaduais em processos centralizados de aquisi¢ao e distribuicio de me-
dicamentos. Ademais, independentemente da decisao pela centralizagio ou des-
centralizagdo, previa-se a implementacio de cooperagio técnica e, sobretudo, o
compartilhamento do financiamento intergovernamental. As formas de cooperagio
previstas na PNM inclufam a aquisi¢do direta pelo governo central, a transferéncia
de recursos financeiros fundo a fundo para os entes subnacionais e o assessoramento
do governo federal aos processos de aquisi¢ao descentralizados. Além disso, entre
as alternativas de produgio de cooperagio para a aquisi¢ao de medicamentos ba-
sicos, explicitou o consorciamento intermunicipal como estratégia a ser adotada
pelos municipios. Todas estas medidas seriam definidas por meio da pactuagio
intergestores em cada Unidade Federativa (UF), considerando-se suas especificidades
(Brasil, 2001).

A descentralizacio da AFB foi de fato implementada com a criagio do IAFB,
instituido pela Portaria GM/MS n° 176/1999. Pelo mecanismo de transferéncias
per capita fundo a fundo, destinavam-se recursos dos trés niveis de gestdo para a
aquisi¢do de um elenco de medicamentos basicos em cada municipio. Para fazer jus
ao recebimento do incentivo, os municipios deveriam elaborar um plano municipal
de AF e alocar recursos préprios. Aos governos estaduais caberia a responsabilidade de
cofinanciar a AFB, apoiar seu processo de municipaliza¢io, bem como elaborar o
plano estadual para a AF e acompanhar a utilizagao dos recursos em seus territérios.
Os estados somente executariam diretamente a aquisicio em casos especiﬁcos4 e,
juntamente com 0s municipios, aportariam contrapartidas que, somadas, nio po-
deriam ser inferiores ao valor da contrapartida federal (Brasil, 1999).

Com o IAFB, os municipios passaram a ser os principais responsdveis pela
aquisi¢do e pela distribui¢io dos medicamentos bdsicos. Os niveis estaduais e
federal continuavam a ser responséveis por medicamentos especificos e de cardter
estratégico, relacionados a outros niveis de atengao. O IAFB reforcou o papel mu-
nicipal na gestao das acoes de AFB, estimulando os gestores locais a aderirem as
novas propostas de organiza¢io da AE O estabelecimento de valores padronizados

4. Na regulamentagao do IAFB, editada um ano apds a criagdo do incentivo, por meio da Portaria GM/MS ne 956/2000,
ficou estabelecido que os governos estaduais poderiam, caso pactuado com os gestores municipais, disponibilizar suas
contrapartidas em medicamentos bésicos do elenco minimo pactuado (Brasil, 2000).
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per capita as municipalidades teve como objetivo a promogao de efeito equalizador
em um territério marcado por grandes iniquidades, representando importante
mecanismo de coordenagio federativa no Ambito da politica setorial da AE.

A AFB e seu incentivo financeiro foram objeto de revisdes posteriores, que
levaram 4 ampliagao do seu financiamento com seguidos reajustes das contrapartidas
dos entes. Além disso, foi realizada alteragio na distribui¢ao das responsabilidades
pelos medicamentos bdsicos, introduzindo-se uma estratégia de centralizagio. A AFB
foi dividida em dois componentes. O primeiro, descentralizado, teria a aquisi¢io e
a distribuigio sob responsabilidade dos entes subnacionais, em especial dos muni-
cipios, com seu financiamento tripartite consolidado no IAFB. O elenco de me-
dicamentos poderia variar entre as UFs, conforme pactuagio intergestores, mas
sempre baseado na Rename. O segundo, considerado estratégico, teria forma de
financiamento diferente do IAFB e ficaria sob responsabilidade do Ministério da
Satde (MS), sendo composto por um elenco minimo obrigatério de medicamen-
tos, relacionado a dreas prioritdrias no contexto da APS, tais como hipertensio,
diabetes, asma e satide da mulher. Para estes grupos, havia distintas possibilidades
de aquisi¢do descentralizada ou centralizada. A redefini¢io de papéis entre os
entes, incluindo a estratégia de centralizago de parte do elenco prioritdrio, aparece
como mecanismo de coordenagio da politica de saide por parte do governo central.

No inicio da década de 2000, em um movimento que buscava qualificar as
bases conceituais da AF, o Conselho Nacional de Sadde instituiu, por meio da
Resolugiao n® 338/2004, a Politica Nacional de Assisténcia Farmacéutica (PNAF),
de cardter complementar 3 PNM. Esta normativa foi produzida atendendo a en-
caminhamentos da XII Conferéncia Nacional de Sadde e da I CNMAE ambas
realizadas em 2003. A PNAF procurava expressar um novo posicionamento técnico
e politico da gestdo federal que se iniciava naquele periodo.’

Nesse contexto de reformulagao das diretrizes politicas e operacionais da
AF no SUS, também foi alterado o modelo de repasse de recursos intergover-
namentais. Os recursos para custeio e investimento das a¢oes e dos servigos de
saude foram organizados em blocos de financiamento, entre eles um especifico
para a AE® De forma a requalificar o processo de descentralizagiao da politica
de medicamentos e buscar o fortalecimento dos compromissos dos trés niveis

5. No primeiro mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, em 2003, relevantes alteracdes foram propostas no
caso da AF. Optou-se por reforcar sua institucionalizagdo, com a criacdo do Departamento de Assisténcia Farmacéutica
(DAF), vinculado a recém-criada Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos (SCTIE). Ao DAF caberia atuar
nas areas de gestao de programas e logistica de medicamentos, monitoramento, avaliacdo e qualificacdo de produtos
e servicos farmacéuticos, sendo responsavel pela gestao e implementagao, em nivel federal, da PNM.

6. A regulamentagéo dos blocos de financiamento do SUS, fruto do Pacto pela Salide, foi realizada pela Portaria GM/MS
n2 204/2007. Em 2017, os blocos de financiamento tematicos foram extintos por meio da Portaria de Consolidagao
GM/MS n2 6/2017, dando lugar a apenas dois blocos vinculados ao custeio e ao investimento das agdes e servicos de
salde. Esta alteracdo ndo alterou o modelo de financiamento da AF, que permanece subdivido em trés componentes:
i) basico; ii) estratégico; e iii) especializado.
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de gestdo, o modelo de financiamento da AF passou a ser constituido por trés
componentes: i) o CBAF, relacionado aos medicamentos para agravos no ambito
da APS; ii) o Componente Estratégico da Assisténcia Farmacéutica (Cesaf);” e
iii) o Componente de Medicamentos de Dispensacio Excepcional (CMDE).?

Desde sua institucionalizagio, o CBAF sofreu diversas modificacoes, que
incluem o modelo de financiamento, as responsabilidades distribuidas entre
os entes, o elenco de medicamentos de referéncia e o valor das contrapartidas
governamentais. De inicio, sua composi¢ao espelhava o modelo anterior da AFB,
dividido entre uma parte descentralizada para os municipios e outra sob respon-
sabilidade do governo federal. Ao longo dos anos, porém, esta divisdo em dois
subcomponentes desapareceu, dando lugar a consolidagao de um elenco de referéncia
robusto de medicamentos do CBAE a serem adquiridos e distribuidos de forma
descentralizada pelos municipios. Restaram centralizadas no MS a aquisigao e a dis-
tribui¢ao de insulinas (com apoio dos estados) e de medicamentos contraceptivos
e insumos relacionados a satide da mulher. Para que os arranjos de descentralizacio e
o elenco de medicamentos se adequassem as realidades regionais, previa-se que
as regras de execugao e financiamento fossem pactuadas entre a gestao estadual e as
gestoes municipais. Ao longo das revisoes da regulamentagio do CBAE’ bus-
cando responder a ampliagio da demanda e a inflagao do setor, as contrapartidas
foram reajustadas, alcangando, em 2018, a soma de R$ 10,30 por habitante ao
ano.'” Até 15% do valor poderiam ser utilizados em melhorias de estrutura e
equipamentos destinados as a¢des de AF e a qualificagao dos recursos humanos.
Em relagio aos mecanismos de cooperagio intergovernamental, a regulamentagao
do CBAF apenas previu a possibilidade de os entes subnacionais pactuarem a
aquisicao dos medicamentos de forma centralizada no gestor estadual por meio
de atas estaduais de registro de preco ou mediante consdrcios intermunicipais de
saide. Além disso, estabeleceu a possibilidade de os entes subnacionais pactuarem
a aplicagao da contrapartida estadual para o CBAF por meio de medicamentos
produzidos em laboratérios publicos oficiais (Brasil, 2017).

7. Abrange medicamentos para endemias; doencas sexualmente transmissiveis (DSTs), como a sindrome da
imunodeficiéncia adquirida (Aids); bem como o fornecimento de sangue, hemoderivados e imunobiolégicos. Estes
medicamentos e insumos sdo financiados, adquiridos e distribuidos exclusivamente pelo governo federal.

8. Medicamentos para agravos menos frequentes e, em geral, de alto custo, definidos em regulamentagdo especifica,
com financiamento e aquisicdo sob responsabilidade dos governos federal e estaduais, sendo distribuidos a populagdo
pelas secretarias estaduais de salde. Posteriormente, este componente passou a ser denominado de Componente
Especializado da Assisténcia Farmacéutica (Ceaf), redagdo dada pela Portaria GM/MS ne 2.981/2009.

9. Ao final do ano de 2017, o MS, adotando um processo de racionalizagdo e unificacdo das inimeras normativas
sobre as diretrizes operacionais do SUS, elaborou as portarias para consolidagéo desses instrumentos normativos. Para
o financiamento e para a execucdo do CBAF, respectivamente, as regras foram reunidas na Portaria de Consolidagao
GM/MS n2 2 e n® 6, publicadas em 28 de setembro de 2017.

10. O MS contribuia com R$ 5,58 e as secretarias estaduais e municipais com R$ 2,36, cada uma delas. Os valores das
contrapartidas subnacionais poderiam ser majorados conforme pactuages com intergestores estaduais.



E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais

364 | oo 1S, § . )
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

Como ¢ possivel notar, a trajetéria de desenvolvimento da AFB no SUS foi
caracterizada pela alternincia e, em determinados momentos, pela coexisténcia
entre movimentos de descentralizacio e centralizagio nas relagoes intergover-
namentais. A descentralizacdo da responsabilidade pela aquisicao, distribui¢ao
e execugio de acoes de AF para os municipios foi combinada com estratégias de
coordenagido pelo governo central. Isto ocorreu por meio da recentralizagao da
reponsabilidade por estas etapas para parte do elenco de medicamentos, identificada
como prioritdria para a agenda do SUS. Este panorama sugere que a descentra-
lizagao, por si s6, nao ¢ suficiente para garantir a universalidade e a equidade
no acesso aos medicamentos essenciais no ambito da APS. Nesse sentido, o de-
senvolvimento de prdticas de cooperacio intergovernamental aparece como uma
importante condigdo para a redugao de possiveis efeitos deletérios da descentra-
lizagao da AFB, promovendo maior coordenagao vertical e horizontal na politica
de medicamentos.

Ap6s realizarem avaliagio sobre a gestao descentralizada da AFB em um estado
brasileiro, Barreto ¢ Guimaraes (2010) nao encontraram evidéncias de praticas
cooperativas relevantes entre os entes federados para a provisio do CBAE obser-
vando que as iniciativas implementadas nesse sentido foram timidas e restritas.
O fomento a tais dispositivos poderia contribuir para equacionar as contradi¢oes
que a descentralizagio da AFB experimenta em um cendrio marcado por fortes
assimetrias e concorréncia entre os entes subnacionais. Neste trabalho, buscamos
exatamente ampliar o esfor¢o de identificagio destas préticas cooperativas no Ambito
dos governos estaduais.

3 OBJETIVOS E ESCOLHAS METODOLOGICAS

O estudo que subsidia este capitulo possuiu cardter descritivo e exploratério, e teve
como objetivos: i) identificar debates e encaminhamentos realizados pela Comissao
Intergestores Tripartite (CIT/SUS) relacionados a aquisigio e a distribui¢ao de me-
dicamentos da AFB; ii) descrever e mapear os diferentes padrées de cooperagio
institucional adotados nos estados brasileiros sob a gestao descentralizada da AFB; e
iii) apontar limites e possibilidades inerentes aos padroes identificados.

A estratégia metodoldgica adotada combinou dois momentos: i) exame dos
debates ocorridos no Ambito da CIT/SUS em torno da AFB; e ii) andlise das
pactuagoes estaduais firmadas nas Comissoes Intergestores Bipartites (CIBs) para
identificar arranjos institucionais cooperativos estabelecidos entre estados e muni-
cipios para a AFB. As duas etapas complementares do estudo se relacionam as
diferentes fontes de dados empiricos utilizados e permitiram explorar o fendémeno
sob diferentes perspectivas. Foram utilizados como fontes: i) os resumos executivos
de reuniées da CIT/SUS realizadas entre 1998 e 2018; bem como ii) os instrumentos
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normativos sobre execugo e financiamento do CBAF pactuados nas CIBs em
cada UF, vigentes no momento da realizagio da pesquisa. Delimitou-se a anilise
aos arranjos institucionais envolvendo governos estaduais e municipais na aquisi¢ao
e na distribui¢io dos medicamentos do CBAE.

No contexto federativo brasileiro, o governo nacional exerce um papel rele-
vante na defini¢io da agenda de politicas publicas, sendo protagonista na formulagio
das diretrizes dos programas relacionados ao SUS (Arretche, 2012; Machado e Palotti,
2015). Por esse motivo, a exploracio do tema da cooperagio intergovernamental
entre os estados e os municipios no 4mbito da AFB niao pode desconsiderar os
debates ¢ os encaminhamentos de cardter nacional realizados sobre o assunto ao
longo da trajetéria de implementacio da PNM. Estes elementos foram analisados
na primeira etapa da pesquisa, o que exigiu a verifica¢io de todos os resumos execu-
tivos de reunides ordindrias e extraordindrias da CIT/SUS realizadas no periodo
de 1998 a 2018 disponiveis no sitio eletronico do MS, num total de 215. Destes,
foram selecionados os que continham uma ou mais das palavras-chaves “medica-
mentos’, “assisténcia farmacéutica’ e “componente bésico” para identificar reunides
em que pautas relativas 3 AFB foram objeto de discussio ou encaminhamento.
Posteriormente, os debates ou encaminhamentos sobre AFB contidos nos resumos
de reunides de CIT/SUS selecionados foram analisados por meio do método de
andlise de contetddo, com o intuito de identificar se e como o tema da cooperagao
intergovernamental havia aparecido. Dado o volume restrito do material selecionado,
optou-se pela sua andlise direta, sem a mediagio de soffwares de andlise de contetido,
tendo sido as mesmas categorias temdticas utilizadas para a andlise de como, e
com que frequéncia, as pautas relacionadas aos arranjos institucionais de cooperagio
subnacional para a aquisi¢ao e a distribui¢io de medicamentos bdsicos foram
trabalhadas na CIT/SUS. Isto permitiu observar se a agenda da cooperagao sub-
nacional foi relevante ou nio nos debates sobre AFB realizados na arena de gestao
tripartite do SUS.

A segunda etapa de investigagao buscou identificar os arranjos institucionais
estabelecidos entre estados e municipios para implementar a descentralizagiao do
CBAF e mapear os dispositivos de cooperagao intergovernamental praticados nos
estados. As pactuagdes estaduais realizadas nas CIBs sao relevantes fontes de in-
formacido para a andlise das caracteristicas institucionais relativas a estes arranjos.
Assim, foram coletadas, por meio dos sitios eletronicos das secretarias estaduais
de satide e do Sistema Eletronico do Servigo de Informagao ao Cidadao (e-SIC),
informagoes sobre as pactuacoes estaduais vigentes'? em cada UF que regulamen-
tavam a execucio e o financiamento do CBAE Ao todo, foram reunidos dados

11. Para 0 ano de 2018, foram consultados os resumos de reunides da CIT/SUS ocorridas até o més de agosto.

12. A data de corte para a coleta de pactuacdes vigentes foi 31 de agosto de 2018. Pactuacdes realizadas apos esta
data ndo foram consideradas nesta andlise.
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referentes a descentralizacio da AFB de 25 UFs. O Distrito Federal, por nao
possuir subdivisao em nivel municipal, e o Amapd, por nao possuir pactuacio
vigente a época, foram excluidos da andlise.

Para a andlise do material, definiu-se um conjunto de varidveis qualitativas
relacionadas a duas dimensées — a descentralizacio (1) e os mecanismos de coor-
denagio e cooperagio (2) —, que permitiram realizar comparagio entre os arranjos
adotados por UE Com as varidveis definidas para cada dimensio, foi possivel
identificar o grau de descentralizagio da AFB e a intensidade das estratégias de
coordenagdo e cooperagio® instituidas em cada estado. Para isso, foi atribuida
uma pontuagio para cada categoria ou valor possivel (quadro 1).

QUADRO 1
Analise dos arranjos estaduais de descentralizacdo da AFB — dimensdes, variaveis,
categorias e pontuacéao

Dimensao Varidvel Categorias ou valores Pontuacdo
Totalmente centralizada no estado (TCE) 0,0
l1)| F:rrgt]: p;?:(;ml:?ingz (:ed’i)satfitt;figaég Parcialmente descentralizada no municipio (PDM) — 10
dopCBAF ’;10 estgdo g s responsabilidade simultanea de ambos os niveis !
Totalmente descentralizada no municipio (TDM) 2,0
2. Modalidades de gestéo da Exclusivamente pelo Fundo Estadual de Saude (FES) 0,0
o contrapartida federal para o CBAF usi | usi |
Descentralizacdo existentes no estado Exc uswamerl]tle pg o FES, lou exclusivamente pelos 1.0
Fundos Municipais de Saude (FMS) do estado
3. Modalidades de gestéo da )
contrapartida estadual para a CBAF Conjuptamente pelo FES e pelos FMS, ou 1,5
existentes no estado exclusivamente pelos FMS do estado
4. Modalidades de gestao da )
contrapartida municipal para a CBAF Exclusivamente pelos FMS 2,0
existentes no estado
. n Forte intensidade 3,0
< 5. Intensidade das estratégias de
Coordenacao < - . s )
e cooperagio coordenacdo e cooperacdo subnacionais | Média intensidade 2,0
da AFB praticadas no estado ) :
Fraca intensidade 1,0

Elaboracdo dos autores.

Para cada varidvel relativa & dimensio descentralizagio, foram atribuidas pon-
tuacoesde0a2,emqueo primeiro valor representauma posi¢io menos descentralizada,
e o ultimo, mais descentralizado. Assim, em cada UE o somatério da pontuagio
assumida nestas varidveis compoe o valor final para a dimensdo descentralizacio.
Quanto maior o valor atribuido & UF para esta dimensio, mais descentralizado é o
arranjo estabelecido entre o estado e os municipios neste territério.

13. A opgao pela unificacdo dos dois conceitos em apenas uma varidvel encontra consonancia com o contexto
federativo brasileiro. Para Souza (2018), apesar de haver diferencas em termos formais entre os conceitos, as relagdes
verticais estabelecidas entre os governos de distintos niveis com vistas a coordenacdo das politicas teriam como
caracteristica essencial a cooperaco.
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Em relagao 2 varidvel da dimensio coordenagio e cooperagao,' foram estabele-
cidos valores para cada estratégia mapeada, considerando sua respectiva poténcia
em produzir articula¢io entre os entes subnacionais nos processos de aquisicao e
distribui¢ao de medicamentos do CBAE Esta valora¢io foi realizada comparando-se
as distintas estratégias mapeadas nos atos normativos das CIBs em relagao a sua in-
tensidade. Foram considerados, entre outros, aspectos como a institucionalizagao
de regras préprias para a cooperagdo horizontal (por exemplo, consércios intermu-
nicipais), vertical ou ambas. O somatério dos valores de cada estratégia identificada
para cada UF compds o valor assumido pela varidvel, de modo que, quanto maior o
valor da varidvel para o estado, mais intensas s3o as préticas coordenativas e coope-
rativas em prol de processos descentralizados de aquisi¢ao e distribuicio do CBAE

A pontuagio final para cada uma das dimensées nas UF analisadas, composto
pelo somatdrio dos valores de suas respectivas varidveis, foi utilizado para mapear
as posigoes relativas dos estados em comparagio entre si (tabela 1).

TABELA 1
Brasil: pontuacdo final das dimensdes de descentralizacdo e de coordenacdo e
cooperacao, por UF (ago./2018)

UF Descentralizago (3 valores) Coordenagao e cooperacdo (3 valores)

Acre 8 3

w

Alagoas 7
Amazonas

Bahia

N

Ceara

Espirito Santo
Goids
Maranhdo
Mato Grosso

Mato Grosso do Sul

N~ ©O o o N oo~ B~ O

Minas Gerais

Para

Paraiba

v o

Parana

Pernambuco

0 © ©OoO 0 © 00 0 ©0 0 0 o

o o

Piauf

(Continua)

14. Sem entrar no mérito do debate sobre a distingdo entre ambos os conceitos (Souza, 2018), optamos aqui por
combiné-los, entendendo sua complementariedade: a producdo coordenada de efeitos na qualidade do acesso aos
medicamentos do CAFB ocorre a partir da cooperagéo entre entes governamentais.
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(Continuacdo)

UF Descentralizacdo (3 valores) Coordenagao e cooperagao (3 valores)

Rio de Janeiro 8 3
Rio Grande do Norte
Rio Grande do Sul
Ronddnia

Roraima

o o o o o

Santa Catarina
Séo Paulo

Sergipe

S O O 0 0 0 0 0

Tocantins

Elaboracdo dos autores.

4 ARRANJOS COOPERATIVOS PARA AFB NOS ESTADOS BRASILEIROS

Nesta secdo, apresentamos os resultados obtidos considerando os dois momentos
propostos para a estratégia metodoldgica: os debates no ambito da CIT e os
arranjos cooperativos nos estados.

4.1 A fragil e incipiente agenda da cooperacao subnacional para AFB na
arena de gestao tripartite do SUS

A anilise dos debates nacionais ocorridos na CIT/SUS ao longo da trajetéria de
implementacido da PNM apontou elementos importantes sobre a baixa relevincia
do tema da cooperagio intergovernamental para a aquisi¢ao e a distribui¢io de
medicamentos bdsicos em 4mbito subnacional. Da amostra de 215 reuniées da
CIT/SUS ocorridas entre 1998 e 2018, a AFB foi objeto de discussio ou encami-
nhamento em 76 delas (35,3%). O periodo em que observamos maior frequéncia
da discussio sobre AFB da arena tripartite do SUS (36%) se refere ao intervalo
entre os anos de 1998 e 2002. Isto pode ser explicado por se tratar do momento
inicial de implementagao da PNM e do IAFB, quando ocorreu a concretizagio da
diretriz de descentraliza¢io da AFB.

Nas discussoes da CIT/SUS sobre a AFB, identificamos a presenca de oito

categorias temdticas (quadro 2).
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QUADRO 2
Brasil: categorias tematicas dos debates e dos encaminhamentos sobre AFB nas reunies
da CIT/SUS (1988-2018)

Categorias tematicas

1. Politica de medicamentos e descentralizacao da AF.

2. Padronizacdo de medicamentos essenciais e definicdo de elencos para a AFB.

3. Planejamento, monitoramento e avaliacdo da AFB.

4. Financiamento da AFB.

5. Qualificacdo dos processos de aquisicdo e distribuicdo de medicamentos descentralizados.
6. Qualificacdo de recursos humanos.

7. Qualificacdo de servicos farmacéuticos.

8. Sistemas de informacdo e Base Nacional de Dados de AcGes e Servicos da Assisténcia Farmacéutica.

Elaboracdo dos autores.

Além disso, a andlise permitiu observar como e com que frequéncia as pautas

relacionadas 3 AFB foram debatidas ou encaminhadas na CIT/SUS (tabela 2).

TABELA 2
Brasil: quantidade e frequéncia dos tipos de pauta a cooperacao intergovernamental
na AFB discutidos ou encaminhados na CIT/SUS, por quadriénio (1998-2018)

Tipos e quantidades de pauta Frequéncia
e B8O om0 s 0 B DB
1998-2002 27 9 2 333 74
2003-2006 16 7 1 43,8 6,3
2007-2010 4 3 0 75,0 0,0
2011-2014 14 6 1 42,9 71
2015-2018 7 0 0 0,0 0,0
Total 68 25 4 36,8 5,9

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Cooperagdo intergovernamental e, especificamente, arranjos institucionais de cooperacdo subnacional no ambito dos
processos de aquisicao e distribuicdo de medicamentos do CBAF.

Do total de 68 pautas debatidas ou encaminhadas, 36,8% delas se relacio-
navam a cooperagio intergovernamental no 4mbito da AFB. Entretanto, deste
tipo de pauta fazem parte os debates que nao sio, necessariamente, especificos
do Ambito subnacional, mas em sua maioria trata-se de pautas de cooperagio
com a participagdo do governo federal. Incluem a centralizagio da compra de
itens no MS, regulamentagoes acerca do financiamento compartilhado da AFB,
apoio a produgio publica de medicamentos por parte dos laboratérios oficiais e
aprimoramento dos processos de aquisi¢do e distribui¢do de medicamentos por
parte dos estados e municipios. Por sua vez, os debates ou encaminhamentos espe-
cificos sobre arranjos cooperativos de ambito subnacional para a descentralizagao
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da aquisi¢ao e da distribui¢ao do CBAF se resumem a apenas quatro eventos neste
longo periodo, o que representa a pequena parcela de 5,9% do total de debates
realizados sobre AFB.

Articulando a andlise dos tipos de pauta da CIT a que se vinculam as categorias
temdticas identificadas, observamos a concentra¢ao dos quatro debates relacionados a
arranjos de coopera¢io subnacional para aquisi¢io e distribuicio do CBAF no tema
qualificacdo dos processos de aquisigio e distribuicio de medicamentos descentralizados.
Trata-se, curiosamente, de debates com baixo perfil de institucionalizagio em
comparagio com as demais. Sao discussoes ligadas a possiveis estratégias de apri-
moramento das compras ptblicas de medicamentos, com baixo nivel propositivo
ou de formulagio de solu¢oes institucionais nas raras discussoes sobre cooperagao
entre estados e municipios para a descentralizacio da AFB.

De outro modo, hd registros de que, diante de graves dificuldades de municipios
das regides Norte e Nordeste para adquirir medicamentos bdsicos, devido ao esvazia-
mento coordenado de processos licitatérios por parte de fornecedores, o Conselho
Nacional de Secretdrios de Satide (Conass) tentou pautar esta discussao no MS,
para levé-la para a CIT, porém sem sucesso (Machado, Menicucci e Guim, 2015).

Uma andlise mais detalhada desses poucos eventos permitiu observar que
tais pautas nao produziram decisoes ou encaminhamentos que buscaram a insti-
tucionalizagao de arranjos subnacionais no 4mbito da cooperagao para a aquisi¢ao
e a distribuicio de medicamentos do CBAFE. Em sua maioria, relacionaram-se a
relatos de experiéncias préticas de alguns poucos estados que desenvolveram seus
proprios dispositivos.

4.2 Arranjos institucionais de descentralizacao da AFB: a dominancia
da fragmentacéo durante o processo de municipalizacéo
O mapeamento dos arranjos institucionais vigentes para descentralizar a AFB,
pactuados entre estados e municipios nas CIBs, revelou outras importantes questoes
sobre as relagdes intergovernamentais no 4mbito subnacional para operar os processos
de aquisi¢ao e distribui¢ao dos medicamentos.

Cerca de 88% (7 = 22) dos estados analisados adotavam o padrao TDM
(figura 3). E neste grupo que se encontrava a maioria dos estados em que identifi-
camos a institucionalizagio de arranjos de cooperagio subnacional para a aquisi¢ao
e a distribuicao de medicamentos do CBAE representando 27% (7 = 6) deste
subconjunto de estados: Acre, Alagoas, Espirito Santo, Minas Gerais, Parand e
Santa Catarina.

Entre os estados em que o arranjo predominante foi o PDM, Sio Paulo
possuia parte dos municipios assumindo toda a responsabilidade pela gestao do
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componente bésico, representando apenas 11% dos 645 municipios paulistas.
Na Bahia, o estado possuia a responsabilidade pela execugao de sua contrapartida
para uma parte, mas a majoria dos municipios baianos (67%) possufam gestao
sobre as contrapartidas federal e municipal.

Apenas o estado do Ceard possuia a modalidade TCE. A excegio ficava com
apenas dois municipios (Fortaleza e Sobral), que possufam a gestdo das contrapar-
tidas federal e municipal, mas, para os demais, representando 99% dos municipios
cearenses, 0 governo estadual ficava responsdvel pela execugio das trés contrapartidas,
o que demandava a transferéncia de recursos dos FMS para o FES, num movi-
mento de centralizagio da AFB.

A andlise das formas de pactuagao bipartite para o CAFB demonstra que o
panorama brasileiro ¢ de descentralizacio, com énfase na municipalizagio, fomen-
tando a ampliagio da autonomia e da responsabilidade dos municipios na gestao

da execu¢io do CBAE

FIGURA 3
Brasil: forma predominante de pactuacao bipartite do CBAF, por estado (ago./2018)
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Elaboracdo dos autores.
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Em relagio as modalidades de gestao das contrapartidas federal, estadual e
municipal para o financiamento da AFB, é importante analisar diferentes cendrios
que contribuem para identificar os diferentes arranjos de descentraliza¢io adotados
no pais.

Na gestao da contrapartida federal (figura 4), destacamos os estados de Sao
Paulo e Parand. Com um modelo diferenciado de gestao desta contrapartida, Sdo Paulo
estabeleceu a possibilidade de responsabilidade pela contrapartida federal com-
partilhada entre o estado e os municipios, por meio de um programa estadual
destinado aqueles com até 250 mil habitantes. Os municipios que aderiram ao
programa possufam gestao parcial da contrapartida federal, sendo a outra parcela
destes recursos executada pela gestdo estadual. O estado do Parand, apesar de possuir
como arranjo predominante o TDM, fazia a gestao da contrapartida federal no
nivel estadual, com repasse global destes valores a0 Consércio Intermunicipal
Parand Saude, dispositivo institucionalizado para a aquisi¢ao e a distribuigio de
medicamento do CBAF para 99,5% dos municipios paranaenses.

FIGURA 4
Brasil: modalidades existentes de gestdo da contrapartida federal para o financiamento
do CBAF, por estado e municipio (ago./2018)
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Elaboracdo dos autores.
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A gestdo da contrapartida estadual também apresenta desenhos diferenciados
que merecem ser apresentados (figura 5), a despeito do cardter fortemente des-
centralizado da AFB, com a maioria dos municipios sendo o responsdvel pela
gestdo desta contrapartida. Destacamos, aqui, os dois estados que mantinham
a responsabilidade pela gestao destes recursos — Bahia e Ceard — e apresentavam
os desenhos menos descentralizados para a AFB no Brasil quanto a este aspecto.
Sao Paulo mantinha a possibilidade de gestao compartilhada desta contrapartida,
assim como o fazia para os recursos federais, e neste caso os municipios contem-
plados no programa estadual estratégico recebiam uma parcela da contrapartida
estadual em recursos financeiros e outra em medicamentos adquiridos pelo préprio
estado. Por fim, Parand e Alagoas estabeleciam a possibilidade de repassarem a
contrapartida estadual diretamente para consércios intermunicipais. No caso de
Alagoas, esta modalidade era adotada para a parcela dos municipios que possuiam
vinculo com o Consércio Intermunicipal do Sul do Estado de Alagoas (Conisul).

FIGURA 5
Brasil: modalidades existentes de gestdo da contrapartida estadual para financiamento
do CBAF, por estado (ago./2018)

5

C1FMS [] FES e FMS (gestdo conjunta), ou FMS (gestdo exclusiva)
I FESouFMS I FES

Elaboracdo dos autores.
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Em relacdo a contrapartida municipal (figura 6), o destaque cabe ao modelo
do estado do Ceard, que apresentou o desenho menos descentralizado do pais. Os
municipios cearenses poderiam repassar suas contrapartidas ao ente estadual e receber
os medicamentos do CBAF adquiridos por este nivel. Apenas os municipios de
Fortaleza e Sobral, como ja destacado anteriormente, optaram pela descentralizacio
dos recursos e permaneceram com a gestio da aquisicao e da distribui¢io dos

medicamentos bdsicos.

FIGURA 6
Brasil: modalidades existentes de gestdo da contrapartida municipal para o financiamento

do CBAF, por estado (ago./2018)
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Elaboracdo dos autores.

O mapeamento dos arranjos de descentralizagio e das modalidades de gestao
das contrapartidas dos entes federativos demonstra a inequivoca tendéncia 2 mu-
nicipalizacio das responsabilidades pela aquisicao e pela distribui¢io dos medica-
mentos do CBAF. Atualmente, cerca de 76,8% (7 = 4.280) dos municipios brasileiros
gerenciam e executam, sozinhos, a contrapartida federal para o financiamento
da AFB. Se somarmos a este grupo aqueles municipios que executam parte desta
contrapartida, a porcentagem aumenta para 87% (n = 4.851). E um cendrio que
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potencializa enormemente o risco de sustentagao de padroes muito diversificados
em relagao a ofertade medicamentos paraa APS, reforcando iniquidades entre regioes
e municipios. Por esta razio presume-se que, para assegurar uma oferta mais
equanime, os arranjos para o financiamento do CBAF poderiam se beneficiar de
estratégias de coordenagio federativa.

O mapeamento das estratégias de cooperagio intergovernamental de 4mbito
subnacional, por sua vez, revela inovagoes implementadas no processo de des-
centralizagio da AFB. Os governos estaduais, por buscarem adaptar as diretrizes
formuladas em 4mbito nacional i sua realidade, podem desenvolver desenhos
cooperativos nio previstos nas normas pactuadas em nivel tripartite. Podemos
observar que em apenas 28% (7 = 7) dos estados da amostra identificamos arranjos
institucionalizados nas pactuacoes analisadas (figura 7).

FIGURA 7
Brasil: arranjos institucionalizados de cooperacdo subnacional para a aquisi¢do e a
distribuicdo de medicamentos basicos, por estado (ago./2018)
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Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Distrito Federal e Amapa ndo estdo inseridos nesta categoria, por terem sido excluidos da anélise.
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Foram identificados trés tipos de arranjos cooperativos associados aos processos
de aquisi¢ao e distribuicio de medicamentos: i) consorciamento intermunicipal;
ii) oferta de atas estaduais de registro de preco aos municipios; e iii) producio
publica de medicamentos por meio de laboratério oficial do estado para distribuigao
aos municipios.

A oferta de atas estaduais de registro de preco foi a modalidade cooperativa
mais frequente, tendo sido verificada nos estados de Minas Gerais, Espirito Santo
e Acre. Embora possuissem o mesmo mecanismo, cada experiéncia apresentou
um desenho préprio. Minas Gerais institucionalizou, em sua regulamentagio, o
que foi denominado de Estratégia de Regionalizagio da Assisténcia Farmacéutica.
A adesdo a esta estratégia ampliava a contrapartida estadual aos municipios, numa
clara iniciativa de coordenagio da politica por meio de indugio financeira, ao
disponibilizarem-se atas de registro de precos para a aquisi¢ao de medicamentos do
elenco de referéncia da AFB do estado. Estas atas foram elaboradas e gerenciadas
pelo estado de forma regionalizada, com o intuito de se adequarem s diferentes
realidades do mercado farmacéutico no estado (Minas Gerais, 2016). O Espirito
Santo institucionalizou o que denominou de Sistema Estadual de Registro de Pregos,
regulamentando as responsabilidades de cada ente na operacionalizagao da estra-
tégia (Espirito Santo, 2013). O Acre apenas institucionalizou a possibilidade de
a pactuagdo da aquisi¢io dos medicamentos ocorrer de forma centralizada no
estado, com o objetivo de apoiar a execucio dos recursos destinados ao CBAE.
Esta aquisicdo centralizada poderia ocorrer por meio de atas estaduais de registro de
precos ou por consorcios de satide (Acre, 2013). A prop6sito, esta possibilidade
de aquisi¢do centralizada da forma como foi incorporada no modelo do Acre
j& consta na regulamenta¢io nacional, derivada de pactuacio tripartite, sobre a
AFB. Nesse sentido, apesar de ter sido considerado para efeitos desta andlise, o
arranjo do Acre pode ser relativizado em termos de seu funcionamento pritico.

O segundo arranjo mais utilizado entre os casos de cooperagio intergoverna-
mental foi o consorciamento para a operagio de compras conjuntas, identificado
nos casos do Parand e de Alagoas, mas com especificidades proprias que devem ser
consideradas. No Paran4, a experiéncia de consorciamento foi fomentada pelo ente
estadual e jd possuia quase vinte anos quando da realizagio deste estudo, tendo sur-
gido logo apds a publicagio da PNM (Parand, 2015). A estratégia de consorciamento
paranaense se mostrava bastante institucionalizada como eixo da regulamentacio
da execugio e do financiamento do CBAF no estado. O governo estadual, inclusive,
fomentava a adesdo ao modelo ao ampliar sua contrapartida estadual, também se
valendo da indugo financeira na coordenagio da politica em sua drea de abrangéncia.
Atualmente, apenas os municipios de Curitiba e Foz do Iguagu nio fazem parte do
modelo consorciativo, o que demonstra sua importancia para o desenho da descen-
tralizagio da AFB no estado. O caso de Alagoas, em comparagio ao paranaense,
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parece possuir menor institucionalidade. O que foi identificado nas pactuacdes da
CIB/SUS de Alagoas foram autorizagbes para que o repasse da contrapartida esta-
dual fosse realizado diretamente pelo estado ao consércio intermunicipal (Alagoas,

20105 2013).

Por fim, com um desenho préprio vinculado a um programa estadual de apoio
aos municipios para a AFB, o estado de Sao Paulo institucionalizou a produgio
publica de medicamentos bdsicos por meio de seu laboratério oficial. Para este
fim, o estado utilizou parte das contrapartidas federal e estadual, distribuindo os
itens produzidos para os municipios de até 250 mil habitantes. A adesdo ao programa
também gerava ampliagao da contrapartida estadual como forma de incentivo e
estratégia de coordenagio da politica naquele territério (Sio Paulo, 2017).

4.3 A lacuna ou o nao lugar da cooperacao intergovernamental na AFB do SUS

A andlise das pactuagoes estaduais apresentadas na tabela 1, considerando-se a
dimensio de descentralizagdo ¢ a de coordenagio e cooperagio, permitiu atribuir
posi¢es relativas de cada UF na comparagao entre elas.

O gréfico 1 mostra que a situagdo dos estados brasileiros, em termos de
descentralizagdo da responsabilidade pela aquisicao e pela distribui¢io do CBAE,
avangou bastante, concretizando o conjunto de diretrizes e regras institucionais
que foram formuladas. A grande maioria das UFs, em torno de 92% (n = 23),
apresentou uma pontuagao maior ou igual a 6 na dimensao de descentralizacio,
numa escala que variou de 0 a 8. Entretanto, deste conjunto expressivo de casos
em que a descentraliza¢io do CBAF ¢ alta, na metade deles (7 = 12) nao identi-
ficamos nenhuma estratégia de coordenacio e cooperacio institucionalizadas nas
normativas analisadas. Se alargamos esse espectro, passando a considerar os casos
em que foi possivel identificar alguma estratégia associada 4 dimensao coordenagio
e cooperagdo, mesmo com baixa pontuagio para este quesito, o quadro nao se
altera de forma significativa. A maioria dos arranjos estaduais para a AFB, cerca
de 72% da amostra (7 = 18), concentra-se num quadrante de alta descentralizagao
associada a baixa coordenacio e cooperacio.

Observamos, portanto, uma concentragio dos casos em um padrio fragmen-
tado, que pode gerar potenciais dificuldades operacionais para a garantia igualitdria
deste acesso, se considerarmos o debate acerca das distintas capacidades institucionais
dos estados e municipios brasileiros, j4 mencionado na subsegao 4.1.
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GRAFICO 1
Brasil: situacdo dos estados em relacdo ao provimento do CBAF considerando a
dimensao de descentralizacdo e a de coordenacao/cooperacao (ago./2018)
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Elaboracdo dos autores.

O cendrio mapeado a partir das pactuagoes estaduais, associado a andlise da
agenda de debates na arena de gestdo tripartite do SUS sobre a AFB, sugere uma
lacuna na institucionaliza¢do de mecanismos de cooperagio intergovernamental
voltados para os medicamentos bésicos, tendo a trajetéria normativa do setor se
restringido ao financiamento compartilhado e 4 padronizacio do elenco de medi-
camentos. Dito de outra forma, esta lacuna aponta para um nao lugar nos debates
sobre o tema e sobre o desenvolvimento de estratégias concretas e inovadoras
que aprimorem os processos de aquisi¢ao e distribuigio de medicamentos bésicos
numa perspectiva cooperativa em ambito subnacional.

5 CONCLUSOES

A descrigao dos arranjos subnacionais para a descentralizagao do CBAF permitiu
observar a prevaléncia de situacoes distintas entre os estados. Apesar de serem
poucos em termos proporcionais aos casos estudados, alguns estados atuaram
mais fortemente na coordenagio da politica e institucionalizaram dispositivos
cooperativos com vistas ao aprimoramento da aquisicao e da distribuicao dos
medicamentos bdsicos. Estas evidéncias parecem demonstrar, no entanto, a pre-
valéncia no pais de um padrio de gestdo fragmentada e centrada na municipalizagio
dos processos de aquisigao e distribui¢do, que traz elevado potencial para a repro-
dugio de desigualdades e limitagdes de acesso a AFB.
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Se, por um lado, os mecanismos de coordenagio nacional do SUS neste caso
se limitaram a lista bdsica de medicamentos, a fixa¢do de contrapartidas finan-
ceiras para cada nivel de governo e 4 disponibilizacdo de um sistema nacional de
informagoes, por outro lado tal situacio parece ter sido entendida pela CIT como
aceitdvel, o que merece futuras investigagdes. Embora tenhamos constatado o
esforco de gestores estaduais para pautar esta discussao em determinado momento,
por meio do Conass, é possivel que a representagio municipal tenha percebido
a tentativa de avancar no debate sobre um modelo mais coordenado como uma
ameaga a sua autonomia na implementac¢io da politica. Isto explicaria, por sua
vez, alguma hesitacio por parte do MS para também avangar nesta direcio.

Do ponto de vista dos estados, a existéncia de significativas diferencas entre as
UFs pode estar na explicagio da impossibilidade prética de construgio de consensos
na esfera nacional em torno de modelos cooperativos para a descentralizacio do
CBAE Nao havendo um modelo ou padrao nacional, os governos estaduais pu-
deram tomar posigoes distintas em relacio ao tipo de intervengio e coordenagio
deste processo em suas jurisdigoes.

Mas, ainda, cabe perguntar por que foi observada pouca inovagao nos desenhos
institucionais, ou mesmo reduzido grau de institucionalizagio dos mecanismos de
cooperagao instituidos sob a vigéncia dos instrumentos normativos analisados.
H4 uma evidente lacuna a ser preenchida nesta questao. O conjunto de evidéncias
reunidas neste trabalho sugere que os esforcos de coordenagio empreendidos a
partir da PNM foram frdgeis para a indugao de parcerias mais estdveis entre os
entes subnacionais para a descentralizacdo do CBAF.

Certamente, a capacidade descritiva sobre o fendmeno, desenvolvida neste
trabalho, foi limitada pelas fontes de dados utilizadas. Os resumos executivos das
reuniées da CIT/SUS nao permitiram captar os posicionamentos dos atores dos
diferentes niveis de gestao, se convergentes ou nio, em relagao as pautas discutidas,
assim como nio foi possivel verificar — de forma clara — eventuais tentativas e
vetos a propostas que apontassem para um padrio mais fortemente cooperativo
em ambito nacional. Por seu turno, os dispositivos normativos estaduais, que
continham as pactuagoes bipartites sobre a execugio e o financiamento do CBAFE,
nao foram suficientes para explorar, de maneira detalhada, aspectos da operagao
dos arranjos adotados nos estados ou, ainda, captar dispositivos informais que
tenham sido utilizados pelos entes subnacionais.

A despeito dessas restri¢coes, a exploragio realizada contribui para suscitar
mais questoes sobre o tema da coordenagio e da cooperagio no ambito da AFB,
que podem ser objeto de futuras investigacoes. Entre elas, destacamos a importancia
em apreender as posi¢oes e os interesses dos diferentes atores presentes na tomada
de decisao da politica de medicamentos, incluindo nio apenas os trés niveis de



E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais

380 o o - A
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

governo, mas também os fornecedores e as representacoes dos profissionais de
saide. Nio obstante, este trabalho aponta que, diante da omissao da arena
de pactuagao federativa setorial em avangar no debate sobre modelos possiveis
para a cooperagio intergovernamental, hd um potencial subexplorado pelos
governos estaduais para avangar na construg