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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo explorar as diferentes interpretacdes sobre os
mecanismos e arranjos institucionais do federalismo brasileiro na coordenacéo e
cooperacao intergovernamental durante o processo de implementagdo de politicas
publicas, com énfase no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Para isso, foi
realizada uma revisdo bibliogréfica que contemplou o0s principais teoricos
contemporaneos que debatem os conceitos e temas relacionados ao federalismo e
relacdes intergovernamentais no campo da Ciéncia Politica. A investigagéo partiu de
fontes provenientes de obras com contribuicdes originais e de revisdo bibliogréfica,
buscando tracar um panorama sobre o debate quanto os principais desafios e
caracteristicas do federalismo no Brasil. No que tange a implementacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social, 0 SUAS, a pesquisa foi complementada pela consulta a
documentos oficiais e legislacdes relacionadas ao sistema. As conclusfes deste
trabalho reforcam a necessidade de compreender o federalismo brasileiro como um
arranjo dindmico e complexo, que requer estratégias especificas para superar 0s
entraves de coordenacdo e cooperacao. Essas estratégias devem considerar nao
apenas 0s aspectos formais das relacfes intergovernamentais, mas também as
dindmicas politicas e institucionais que moldam as interacdes entre 0s entes
federativos, além da natureza especifica e legado histérico que cada politica publica
contempla.

Palavras-chave: Federalismo; Relacdes intergovernamentais; Politicas publicas;
Assisténcia social.



ABSTRACT

This paper aims to explore the different interpretations of the mechanisms
and institutional arrangements of Brazilian federalism in intergovernmental
coordination and cooperation during the process of implementing public policies, with
an emphasis on the Unified Social Assistance System (SUAS). To this end, a
bibliographical review was carried out that included the main contemporary theorists
who debate the concepts and themes related to federalism and intergovernmental
relations in the field of Political Science. The research was based on sources from
works with original contributions and bibliographical reviews, seeking to draw up an
overview of the debate on the main challenges and characteristics of federalism in
Brazil. With regard to the implementation of the Unified Social Assistance System
(SUAS), the research was complemented by consulting official documents and
legislation related to the system. The conclusions of this work reinforce the need to
understand Brazilian federalism as a dynamic and complex arrangement, which
requires specific strategies to overcome obstacles to coordination and cooperation.
These strategies must take into account not only the formal aspects of
intergovernmental relations, but also the political and institutional dynamics that
shape interactions between federal entities, as well as the specific nature and
historical legacy of each public policy.

Keywords: Federalism; Intergovernmental relations; Public policies; Social
assistance.
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1. INTRODUCAO

Os estudos sobre coordenacdo para a implementacao de politicas publicas
estdo inerentes a analise dos arranjos institucionais constituintes sobre os sistemas
politicos. As instituicbes sé@o regidas por regras formais e informais que ditam as
responsabilidades dos agentes e moldam o seu comportamento afetando as
relacGes intergovernamentais (Almeida, 2001). Dessa maneira, tratando-se de um
desenho institucional federalista, o conjunto de mecanismos para a implementacao
de politicas publicas é baseado na distribuic&o territorial de poder entre instancias de
governo.

As relacbes intergovernamentais e a diversidade de politicas trazem
desafios ao processo. As caracteristicas variam conforme os diferentes sistemas
federativos existentes, os quais sao identificados com base na complexidade e na
diversidade das variacGes de politicas resultantes de tais arranjos (Albrecht; Duarte,
2023). O caso brasileiro e as relacdes federativas que o compdem descrevem uma
singularidade institucional quando comparado a outras federacoes.

ApOs o periodo autoritario e centralizador dos governos militares entre 1964 e
1985, a Constituicdo Federal de 1988 configurou um sistema federalista que néo foi
produto de um pacto entre os estados, mas de uma descentralizacdo do governo
central para os locais com o intuito de aproximar o governo dos cidadaos (Almeida,
2005). Nesse contexto, os mais de cinco mil municipios brasileiros também se
constituem como entes federados e dotam de uma autonomia administrativa e
politica propria para implementacao de politicas sociais.

Esse novo cenario gerou debates entre os analistas da tematica sobre a
capacidade coordenativa da Unido e a possibilidade de a¢gdes cooperativas entre 0s
entes considerando o risco de paralisia deciséria, competicdo em torno de guerras
fiscais e o comportamento dos parlamentares e dos governadores como “veto-
players” (Stepan, 1999). E a partir da década de 1990 que surge uma nova geragao
de estudos que contrapfe esses primeiros argumentos e sintetiza as direcdes do
debate contemporaneo. Os autores evidenciam empiricamente o Congresso
brasileiro como fortemente partidario e nacionalizado em sua producgéo legislativa
(Arretche, 2012; Cheibub; Figueiredo; Limongi, 2009) e o orcamento, como
centralizado na Unido que permite o controle amplo sobre os desenhos das politicas

publicas.
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Este trabalho procurou compreender os mecanismos do arranjo institucional
federalista nos processos de coordenacdo e cooperagcao para a implementacdo de
politicas publicas no contexto brasileiro. Para isso, a pesquisa se dividiu em dois
capitulos. No primeiro capitulo, realizo uma revisédo bibliogréfica sobre as teorias de
federalismo, relacdes intergovernamentais que identificam modelos e tipologias do
sistema e suas interacdes na perspectiva da abordagem teodrica neoinstitucionalista.
Além disso, a proposito das especificidades do sistema federativo no Brasil, a
terceira secao do capitulo procurou levantar uma revisao bibliogréfica da producéo
académica que analisa as distintas configuracfes entre as politicas em torno desse
arranjo institucional.

O segundo capitulo deste trabalho dedica-se a uma revisdo bibliografica
sobre a politica de assisténcia social, escolhida por sua relevancia como objeto de
estudo académico e pelos arranjos institucionais especificos que apresenta, em
comparacdo com as politicas de saude e educagdo. Estas Ultimas sao
frequentemente caracterizadas por uma maior indugcdo federal, enquanto a
assisténcia social destaca-se por seu modelo singular de articulacdo
intergovernamental, que equilibra coordenacdo nacional e autonomia subnacional.
Minha experiéncia como estagiaria na Secretaria de Estado de Assisténcia Social,
Mulher e Familia de Santa Catarina também foi determinante para a escolha dessa
tematica.

A pesquisa direcionou-se a investigar os desafios e 0s avangos nos
mecanismos institucionais que sustentam as Relac¢des Intergovernamentais (RIGS)
na assisténcia social, enfatizando acdes coordenativas e cooperativas. Esses
mecanismos se consolidaram especialmente apds a década de 1990, com a criacdo
de sistemas constitucionalizados e normatizados de politicas publicas (Oliveira e
Lotta, 2018) como o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Elementos como
consoércios publicos e espacos de pactuacdo federativa emergiram nesse periodo
como estratégias essenciais para a cooperacdo entre os entes federativos,
promovendo acgdes integradas em prol de objetivos comuns.

Além de analisar o contexto atual da assisténcia social, o capitulo também
aponta possiveis lacunas na literatura e sugere objetos de pesquisa futuros. Entre os
temas identificados, destacam-se o0s impactos dos arranjos institucionais na
efetividade da politica, o papel dos conselhos e comissdes intergovernamentais na

pactuacédo federativa e as tensdes politico-institucionais que influenciam as relacdes
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intergovernamentais. Assim, este trabalho busca contribuir com uma revisao
bibliografica sobre os arranjos institucionais e as interacbes entre 0s entes

federativos que se inserem na politica da assisténcia social.

1.1 OBJETIVOS

O objetivo geral da pesquisa € explorar as diferentes interpretacdes sobre os
mecanismos e arranjos institucionais do sistema federalista para a coordenacéo e
cooperacao no processo de implementagcdo de politicas publicas no Brasil e mais
especificamente, no campo da assisténcia social através da implementacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS.

Os objetos especificos incluem: 1) Realizar uma revisao bibliografica sobre
as teorias de federalismo e relagGes intergovernamentais para identificar conceitos e
tipologias existentes no debate; 2) Sistematizar uma revisdo bibliografica sobre o
sistema federativo brasileiro e as mudancas recentes sobre esse arranjo institucional
apos a Constituicdo de 1988; 3) Realizar uma reviséo bibliografica sobre o campo da
assisténcia social, considerando suas especificidades histéricas e politicas em sua
trajetéria como politica publica no Brasil; 4) Constatar os desafios e 0os avancos no
processo de coordenacdo e cooperacdo entre o0s entes federativos para

implementacdo do SUAS.

1.2 JUSTIFICATIVA

O estudo sobre o desenho institucional do pais a partir da Constituicao de
1988 é essencial para compreender a trajetdria que uma politica publica perpassa
pelos trés niveis de governo e como a sua implementacdo pode ser variada a partir
das diferentes relacbes federativas existentes. Trata-se de uma investigacéo
bibliografica relevante para compreender a estrutura dos desafios que cercam o
processo de coordenacdo e de cooperacdo para implementacdo de uma politica
publica.

A contribuicdo da pesquisa se insere no campo de estudos sobre politicas
publicas e federalismo, que abarca uma longa tradicdo de estudos na literatura e
ainda perpassa debates na atualidade (Tiebout, 1956; Riker, 1964, Elazar, 1991,
1994, Stepan, 1999). O contexto brasileiro das ultimas décadas foi marcado pelo
compromisso constitucional com o estabelecimento da autonomia politica e

competéncias compartilhadas entre os entes federados, assim como ampliagdo de
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responsabilidades, propiciando um cenario crescente de desafios no ambito das
relacfes intergovernamentais (Abrucio, Franzese e Cano, 2010)

Esse panorama apresenta-se como indissolivel de uma emergéncia de
agenda de pesquisa que amplie o conhecimento sobre o sistema federalista
brasileiro para investigar elementos que possam explicar as dificuldades de
implementacdo em arranjos como o SUAS. E nesse contexto que a pesquisa
investiga sob quais contextos especificos 0s arranjos institucionais também orientam
as politicas publicas no Brasil, mais especificamente a de assisténcia social.

Justifico meu interesse na tematica a partir de algumas ricas experiéncias de
estagio nao-obrigatorio no servico publico que tive a oportunidade de me inserir
durante minha graduacdo em Ciéncias Sociais. Meu primeiro campo de atuacgéo foi
na Geréncia de Politicas para Mulheres e Direitos Humanos, localizada na
Secretaria de Estado de Assisténcia Social, Mulher e Familia de Santa Catarina.
Entre diversas atividades, consigo citar minha experiéncia no acompanhamento e
assessoria aos Conselhos de Direitos da Mulher e Direitos Humanos e no
monitoramento dos encaminhamentos realizados de denuncias recebidas através do
canal Disque 100. Esse campo foi a maior inspiracdo para definir minha revisao
bibliografica sobre a politica de assisténcia social.

O segundo campo de estagio que me insiro € no Tribunal Regional do
Trabalho da 122 Regido. Nesta experiéncia, realizei uma pesquisa com 0sS jovens
aprendizes contratados nesta esfera do Poder Judiciario para identificar os impactos
do Programa Jovem Aprendiz nas suas vidas profissional, académica e social. Além
disso, realizei 0 apoio aos quatro programas institucionais presentes nesta esfera do
Poder Judiciario: Programa de Combate ao Trabalho Infantii e Estimulo a
Aprendizagem, Programa de Equidade de Raca, Género e Diversidade, Programa
Trabalho Seguro e Programa de Combate ao Trafico Humano e Protecdo ao
Trabalho Migrante. Esses espacos realizam ac¢des que se articulam diretamente com
as politicas publicas coordenadas pelo Executivo estadual em que atuei
anteriormente. O proprio fato de celebrar a presenca de minhas duas supervisoras
de estagio em espacos como féruns estaduais das politicas citadas revelou uma
articulacdo entre os poderes e 0rgaos.

De diferentes maneiras, essas experiéncias dialogaram entre si e
despertaram meu interesse em estudar a engenharia institucional do Estado, seus

mecanismos de coordenacdo e cooperagao e os desafios que os cercam. Os “pesos
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e contrapesos” observados nas relagdes entre os trés poderes articulados e os
diferentes efeitos de acdes intersetoriais sobre os problemas de acao coletiva foram
algumas das percepcdes que pude dimensionar a teoria politica com os campos de
estagio. Também foi possivel perceber uma centralidade da Unido como orientadora
e reguladora para a implementacéo de politicas publicas nos niveis subnacionais da
federacdo, e ainda em dois diferentes poderes e instancias do Estado (Executivo
Estadual e Judiciario Federal).

Diante do exposto, a pesquisa € norteada pela pergunta: quais sdo 0s
mecanismos presentes no arranjo federativo para a coordenacdo e cooperagcdo no
processo de implementacdo da politica de assisténcia social no Brasil? Ha uma
capacidade coordenativa para implementar o SUAS em tantos municipios brasileiros
- com autonomia politica e administrativa - e marcados por divergéncias sociais e
econbmicas? Quais sdo os desafios e os avancos para um federalismo cooperativo
diante dos seus mecanismos institucionais? A sistematizacdo do debate que surge
entre os analistas dos campos de conhecimento da Ciéncia Politica faz-se
necessaria para responder essas perguntas e identificar possiveis lacunas no
debate.

1.3 METODOLOGIA

A metodologia é caracterizada por um tipo de estudo denominado “estado da
arte”, preocupado com a descricdo de producdes académicas e cientificas que
levam a producéo de novos conhecimentos e a reflexdo sobre caréncias e lacunas
conceituais (Ferreira, 2002). Dessa maneira, busco de forma exploratéria a literatura
pertinente a tematica sob um referencial tedrico neoinstitucionalista, a qual propde
0S arranjos institucionais como objeto de andlise central para a discussao sobre o
processo de implementacao de politicas publicas.

Em um contexto federativo, surge a necessidade também de realizar uma
revisdo bibliografica sobre as teorias de federalismo existentes na literatura,
considerando os conceitos e tipologias que orientam o debate na Ciéncia Politica.
Além disso, observada uma distingdo de dois campos analiticos distintos, o estudo
sobre as RelagBes Intergovernamentais (RIGs) também € realizado para
compreender as interacdes que regem o sistema federalista. Assim, a partir da

consulta na Revista Brasileira em Informacdes Bibliograficas em Ciéncias Sociais, a
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BIB, com as palavras-chave “federalismo”; “relagdes-intergovernamentais”, deparei-
me com trés artigos que regem as discussdes deste trabalho.

Os trabalhos de Souza (2008) e Almeida (2001) realizaram uma revisao
bibliografica sobre as teorias e 0s principais tedricos, conceitos e temas gerais
relacionados ao federalismo na literatura da Ciéncia Politica. O terceiro trabalho é o
de Grin, Abrucio e Bergues (2018), em que os autores realizaram um balanco das
diferentes lentes tedricas sobre IGM (gestdo intergovernamental), mas também
indicaram a fundamentacdo tedrica no campo das RIGs e federalismo e
complementou minha investigacao.

O mesmo processo seguiu para introduzir o debate sobre as recentes
mudancas no arranjo constitucional brasileiro no pés-88. As palavras-chaves
consultadas foram “federalismo brasileiro”; “politicas publicas”; “coordenacgao’,
“‘descentralizacéo”; sem uma delimitacdo temporal especifica, mas priorizando 0s
estudos mais recentes (2010-2024) no campo da Ciéncia Politica encontrados na
plataforma do Google Académico. O repositério do IPEA também foi utilizado e
encontrou textos importantes para a pesquisa como o de Abrucio, Franzese e Cano
(2010), Mesquita et al (2012) e Oliveira e Lotta (2018).

O recente estudo de D’Albuquerque (2023) foi encontrado a partir desta
investigacdo e compreendeu-se como um importante modo de analise sistematica
sobre as politicas publicas, ao organizar as mesmas em tipos de mecanismos
explicativos para a coordenacéo e cooperacao federativa. Nesse sentido, o segundo
capitulo dedicado a assisténcia social e a implementacdo do SUAS é organizado
conforme esses mecanismos analisados pela autora supracitada. A revisao
bibliografica sobre o campo da assisténcia social seguiu 0 mesmo processo das
consultas citadas anteriormente adicionando as palavras-chaves: “SUAS;”
“assisténcia social;” e “PNAS”. Com a denso volume de artigos e trabalhos, a
delimitacdo utilizada foi coletar os trabalhos mais recentes realizados no campo da
Ciéncia Politica.

Como aporte a pesquisa, documentos oficiais e legislacbes, como a
Constituicdo Federal e cartilhas realizadas pelo Ministério de Combate & Fome,
Assisténcia Social e Familia e Ministério da Fazenda também foram consultados. A
selecdo dos documentos foi realizada por meio de busca pelo site oficial dos
ministérios do Governo Federal, priorizando as cartiilhas e documentos mais

recentes (BRASIL, 2016; 2023). Além disso, em relagdo as Normas Operacionais
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Basicas e demais legislacbes que orientem a implementacdo do SUAS, os trabalhos
identificados na revisdo bibliografica também indicaram a necessidade de consulta a
esses documentos (BRASIL, 2005). Assim, o trabalho é orientado por uma pesquisa
de caréater exploratorio, envolvendo a revisdo sobre estudos j4 desenvolvidos e a
consulta documental de legislagcbes e normativas relacionadas ao campo da

assisténcia social.
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2. OS FUNDAMENTOS TEORICOS SOBRE FEDERALISMO E RELACOES

INTERGOVERNAMENTAIS

Apesar de estarem associados, 0os conceitos de federalismo e relagbes
intergovernamentais (RIGS) apresentam campos tedricos e caminhos analiticos
distintos. A distincdo é importante para relacionar as diferentes teorias da ciéncia
politica com 0s mecanismos institucionais de coordenacdo e cooperacdo na
implementacdo de politicas publicas no contexto federativo brasileiro. Essa
necessidade de separar os quadros, as escolas teodricas e os modelos foram uma
das contribuicbes legadas por Elinor Ostrom (1999). Para a autora, essas
preposicdes funcionam ao longo de um continuo que envolve uma interligacéo logica
e uma especificidade crescente.

A organizagdo das teorias também levanta o conhecimento de perspectivas
diferentes e provoca o analista a clarificar as diferencas de pressupostos entre
quadros, em vez de assumir implicitamente um determinado conjunto (Ostrom,
1999). O conhecimento e a aplicacdo de perspectivas mdultiplas devem clarificar
gradualmente as condi¢cdes em que uma perspectiva é mais Gtil do que outra. Dessa
maneira, as molduras tedricas estruturam o diagnostico e fornecem variaveis para a
analise e reproduzem futuras agendas de pesquisa.

No entanto, a tarefa também nao é facil - a vasta literatura e a complexidade
de consensos conceituais sobre o federalismo parte do reflexo do proprio sistema e
suas caracteristicas antecederem historicamente um campo tedrico. Assumindo
essa nocao, a primeira parte deste capitulo visa levantar um panorama sobre 0s
principais autores da teoria politica que debateram as caracteristicas e modelos
sobre o atual sistema federalista presente entre as na¢cdes modernas. A secao
enfatiza 0s contextos constitucionais e arranjos institucionais que definem
parametros para decisdes sobre politicas A revisdo adotada segue a bibliografia
selecionada por Souza (2008), que indica obras de cientistas estadunidenses,
percursores no debate da tematica.

Na segunda parte do capitulo, abordo o campo das Relacdes
Intergovernamentais (RIGs), entendidas como as interagfes entre 0s entes
governamentais e outros atores envolvidos na coordenacao e implementagcéo das
politicas publicas. Por fim, na terceira se¢do, examino o sistema politico brasileiro
em relacdo as RIGs, destacando as caracteristicas que moldam o federalismo no

Brasil e seu impacto sobre as politicas publicas. Essa discussdo busca identificar
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como essas dinamicas influenciam a formulacdo e execucdo das acoes

governamentais no contexto federativo nacional.

2.1 FEDERALISMO: TEORIAS E PERSPECTIVAS

A definicdo consensual na literatura sobre federalismo é de um sistema
caracterizado por organizar o Estado em dois ou mais niveis de governo que possui
autoridade formal sobre 0 mesmo espaco territorial e sobre todos os cidadaos
(Souza, 2008). Um pais federalista é oposto a um Estado unitario, que se caracteriza
pela concentracdo de poder no governo central. Os Estados Unidos se tornaram a
primeira experiéncia de federalismo documentada em uma constituicdo na historia
moderna que definiu as divisbes claras entre poderes e estados (Palotti, 2019).
Desde entdo, a ciéncia politica formulou diferentes teorias e interpretacdes sobre as
justificativas para a consolidacdo do sistema e principalmente, quais sdo as
caracteristicas e consequéncias politicas que orientam os paises federalistas.

Uma das justificativas para a consolidacdo de um sistema federalista € a
necessidade de garantia de defesa militar contra um inimigo comum e os ganhos de
economia de escala. Isto é, os entes federativos podem reduzir custos e evitar a
duplicacdo de esforcos em servicos para gerar uma maior eficiéncia (Riker, 1964).
Outro argumento prevé que os estados multinacionais formados sob essa
organizacdo politica foram dados a partir de uma ideia de conservagédo de unidade
nacional para evitar exploracfes interétnicas oriundas de processos exploratdrios
colonialistas presentes (Stepan, 1999).

Ainda que essas distintas interpretacfes formulem os cenérios, o sistema
parte da premissa que para algum conjunto de decisdes do governo central, nota-se
gque o0 consentimento e a cooperacdo ativa das unidades subnacionais sao
necessarios. A seguinte literatura da ciéncia politica examina como ocorrem esses
acordos — quais sdo as circunstancias e contextos para a adesdao dos entes
federados as demandas desse governo central. A presenca de diferentes interacdes
presentes entre 0s niveis de governo em diferentes contextos permitiu que 0s
tedricos contemplaram em seu debate tipologias e modelos para esse sistema
complexo.

Uma primeira discussdo sobre o federalismo € conhecida como a literatura
que guiou os estudos sobre o federalismo fiscal. Nessa abordagem, o sistema é

caracterizado pela descentralizagdo de atividades politicas e econbmicas em um
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determinado territério que conduz a competicdo entre mercados politicos. O
economista Charles Tiebout (1956) € reconhecido como um dos principais
expoentes dessa vertente a partir de seu modelo de solucdo sobre os gastos
publicos locais, o qual deve ser conduzido pelas preferéncias da populacdo. O
argumento do autor é que a mobilidade dos cidadaos entre os entes federativos
permite uma solucdo para que o0s bens publicos atinjam uma qualidade a nivel
nacional.

A sua légica argumentativa é fundamentada na teoria da escolha racional, em
gue os eleitores/cidaddos também sao vistos como consumidores dos servicos
publicos e, assim, estardo propicios a escolherem uma determinada comunidade
gue obedeca aos melhores padrbes de qualidade de servicos prestados conforme
suas necessidades (Tiebout, 1956). Nesse sentido, a possibilidade do movimento
migratorio conduz a competicdo entre os entes federativos ao ajustarem suas ofertas
de servicos publicos e impostos para promover uma maior adequacéo as demandas
dos cidaddos. O mercado politico estaria propenso a prover o equilibrio sem a
intervencdo do governo central. O individuo recebe o nivel desejado de servigos
publicos e, se ndo estiver satisfeito, muda-se para um local onde possa ser atendido
em suas necessidades.

Essa discussdo conferiu uma visdo positiva a caracteristica competitiva do
federalismo para a implementacédo de politicas aos cidaddos ao interpretar o sistema
como gerador de eficiéncia econémica e politica (Souza, 2008). O debate se acende
na ciéncia politica a partir da ilustre contribuicdo tedrica de William Riker (1964), em
gue a competicdo também € caracteristica do sistema, mas contribui para gerar
oportunismos entre as elites politicas. Para o autor, um sistema eficiente com essa
organizacdo politica deve ser centralizado, o qual “um governo federal forte
implementa a barganha federativa contra os demais membros da federacdo” (Souza,
2008, p. 30).

Segundo Riker (1964), o sistema € predisposto pelo desejo de expansao de
politicos sem o uso da forca, os quais precisam fazer concessdes aos governantes
das unidades constituintes. Os governantes aceitam a barganha pelo desejo de
protecdo ou de participacdo superar o de independéncia. Essas condicbes se
referem a necessidade de garantia de defesa militar contra um inimigo comum e 0s
ganhos de economia de escala. Isto €, os entes federativos podem reduzir custos e

evitar a duplicacdo de esforcos em servigcos para gerar uma maior eficiéncia.
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No entanto, essas predisposi¢cdes ao constituirem a esséncia da negociacao
federalista proporcionam um espaco inerente a comportamentos oportunistas e
problemas de acg&o coletiva. O autor suspeita quanto as consequéncias que
envolvem a caracteristica de autonomia politica dos entes e, por esse motivo,
argumenta que se o0s incentivos politicos séo fortes e alinhados, as dificuldades do
processo conseguem ser mais bem contornadas. Dessa maneira, o federalismo
centralizado, como o dos Estados Unidos?!, apresentava o melhor modelo para
promover uma coordenacao das politicas e a preservacdo da unidade nacional.

Contudo, Riker (1964) expressou um forte ceticismo em relacdo as cortes
constitucionais e ao papel das instituicdes no sistema federativo, argumentando que
essas instancias e as legislacdes atribuidas ndo sao eficazes em um sistema que,
em sua visao, é fundamentalmente dependente da politica e das negociacdes entre
elites. Nota-se que ele rejeita a visdo do federalismo como um mecanismo que,
automaticamente, garante um “equilibrio harmonioso” entre os diferentes niveis de
governo. Para Riker, o sucesso do federalismo ndo esta vinculado a regras formais
ou arranjos institucionais, mas a maneira como as elites politicas manipulam o
sistema para promover seus interesses. Essa descrenca do autor nas instituicoes
federativas €, controversa, por ele ser considerado o maior tedrico do federalismo
(Souza, 2008).

Uma outra corrente tedrica interpreta o federalismo como um sistema que
busca equilibrar forcas opostas, como a unido versus autonomia, centralizacao
versus descentralizacdo, e a regra da maioria para preservar a unidade versus os
direitos das minorias para garantir a diversidade. Para essa visdo, o federalismo
estabelece as "regras do jogo" que moldam as futuras interacbes entre o governo
central e as unidades federativas, funcionando como um reflexo de um pacto ou
alianca entre os entes constituintes, uma no¢cado que remonta as teorias classicas do
pensamento politico (Souza, 2008). Essa perspectiva coloca maior énfase nas ideias
de cooperacao, coesao e importancia as instituicdes e regras dispostas no contexto
politico inserido.

O cientista politico Daniel Elazar (1991; 1994) torna-se o principal estudioso

e precursor dessa moldura tedrica ao sintetizar a esséncia do federalismo como:

'Riker (1964) caracterizava o federalismo estadunidense como o modelo predominante de
federalismo moderno centralizado por estabelecer uma supremacia do governo nacional,
especialmente apos a Guerra Civil e durante os periodos de expansao do poder federal no século XX.
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‘regras proprias e regras partilhadas”, self rule and shared rule, ou seja, a
combinacgdo, via pacto ou alianca, do principio da unidade com o principio da
autonomia interna. Para o autor, uma mudanca paradigmética ocorre no mundo a
partir de 1990, passando de um conjunto de Estados modelado segundo o ideal do
Estado-nagao desenvolvido no inicio da época moderna no século XVII, para “um
mundo de soberania estatal reduzida e de ligacdes interestatais crescentes de
caracter federal constitucionalizado” (Elazar, 1994, p. 13).

Elazar (1991) indica que as implicacdes dessa mudanca resultaram em uma
era em que os estados precisam reconhecer as diferencas e heterogeneidades entre
si e compreender que fazem parte de uma rede multicéntrica e cada vez mais
descentralizada, necessaria para suas existéncias. Dessa forma, os principios
federais passam a seguir uma extensa lista de nagbes, mesmo presentes em
Estados Unitarios. Conforme o cientista politico, a utilizagdo do principio federal ndo
significa necessariamente o estabelecimento de um sistema federal no sentido
convencional de uma federacdo moderna?. Por isso, é necessario compreender o
federalismo como estrutura, guiada pelas instituicbes federativas, quanto como
processo — a pratica institucionalizada dos principios federais (Elazar, 1991).

Ainda que também influenciada pela literatura do federalismo fiscal, Jenna
Bednar (2005) apresenta uma contribuicdo tedrica ao debate que enfatiza as
instituicbes federativas como decisivas para controlar as tentativas de burlar a
barganha federativa com vista a aumento de poder e oportunismos. O seu
argumento central é que o federalismo ser& duravel e crivel se as forcas nacionais e
as subnacionais séo limitadas nas tentativas de infringirem as regras do sistema. A
autora também amplia as concepc¢des de Elazar (1991), ao analisar como o
processo, a “pratica federal”’, pode ser exercida. Para a autora:

O oportunismo € um comportamento de certa forma oposto a "pratica
federal", que, embora indefinida na literatura, parece significar uma
cooperacdo entre 0s governos que vem do respeito aos termos da
Constituicdo Federal, tratando-a como se fosse um pacto. Embora n&o
possamos esperar que a pratica federal surja espontaneamente, as

instituicbes podem afeta-la, convertendo os incentivos ao comportamento
oportunista numa motivagdo para cooperar. No entanto, a resolu¢cdo do

2Um dos exemplos identificados pela literatura € a Unido Europeia, uma organizacdo politica que
adota principios federativos, mas nédo se trata de uma federagdo moderna. Nessa moldura teérica,
enquanto os principios federais dizem respeito & combinacdo da autonomia e da governagao
partilhada, o sistema federalista envolve atribuir elementos constitutivos a partir da difusdo do poder
entre os 6rgaos de governo gerais e constituintes. (Elazar 1994; Fenna, 2012). H4 ainda uma vertente
na literatura que identifica o sistema como uma ideologia politica (King, 1992 apud Souza, 2008).
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problema do oportunismo no federalismo é mais complicada do que o caso
classico da acéo coletiva. Nenhuma instituicdo é suficiente. Uma federagéo
bem-sucedida depende de um sistema de instituicdes complementares.
(Bednar, 2005, p. 195).

A ideia de um “sistema de instituicbes complementares” se refere a um
sistema de incentivos e combinacdo de elementos que possam minimizar os efeitos
do oportunismo e o conjunto de problemas de acdo coletiva de bens publicos
gerados pelo federalismo. Nesse sentido, a autora argumenta que um “federalismo
robusto” seria o sistema ideal que apresenta instituigdbes com principios de
cobertura, sobreposicdo e correlacdo de erros. Os elementos guiados por esses
principios incluem: um sistema de separacdo formal de poderes; requisitos para a
aprovacao de legislacdo, tais como votacdo bicameral e veto presidencial; um
sistema eleitoral que limite a coligacdo de partidos politicos; e uma corte
constitucional independente.

Os primeiros elementos constituem o que € chamado de salvaguarda
estrutural e o ultimo de salvaguarda judicial. Jenna Bednar (2005) argumenta que a
estrutural reduz o oportunismo, por entender como uma caracteristica inerente ao
sistema federalista e as instituicdes, e a judicial remedeia as consequéncias de
acOes que contrariam as regras da barganha federativa. Dessa maneira, através de
mecanismos e incentivos, as instituicdes fazem com que a federacéo seja “federal
na pratica, assim como na estrutura” (Bednar, 2005, p. 202) para atenuar os
multiplos problemas de acéo coletiva existentes.

Uma rica contribuicdo ao debate foi também a de Alfred Stepan (1999), a qual
salientou a importancia de distinguir as federacdes democraticas daquelas que,
apesar de apresentarem caracteristicas federativas, operam sob regimes nao
democraticos. Em contraste com Riker (1964), Stepan argumenta que apenas em
uma democracia constitucional é possivel assegurar mecanismos eficazes e
instituicbes capazes de estruturar de forma confiavel as prerrogativas das unidades
constituintes. Baseando-se na nocdo de Robert Dahl (1986), Stepan descreve o
federalismo como um sistema em que algumas matérias sdo de competéncia
exclusiva de determinadas unidades locais, enquanto outras estdo sob a jurisdigcao
da Unido. Essa autonomia entre os sistemas constitucional, legislativo e judiciario,
exigida pelos requisitos da definicdo de federacao de Dahl, s6 pode ser plenamente

consolidada em um sistema democratico.
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Dessa maneira, a categoria “federalismo centralizado” se torna insuficiente
para analisar um ideal sobre as federacdes modernas, além de ndo observar o
impacto e importancia das instituicdes federativas para uma anélise comparativa dos
sistemas. A critica aos estudos de Riker (1964; 1975) se refere a uma nao distin¢éo
de paises como Canada, Brasil, Estados Unidos, lugoslavia e Unido Soviética,
apresentados como federacfes centralizadas, e que possuem diferentes estruturas
de poder e dindmicas politicas (Stepan, 1999). Além disso, o autor argumenta que
h& objetivos distintos entre as federacgdes, as quais sdo consolidadas para se "unir"
[come together] e aquelas cujo objetivo € o de "manter a unido" [hold together]. A
depender desse objetivo, uma nacdo estrutura seus poderes e dinamicas politicas
de formas também distintas.

Stepan (1999) sugere uma categoria analitica baseada em um continuum de
distincbes empiricas e conceituais que identifica a intensidade das restricbes ao
poder do demos (maioria dos cidaddos). Essa abordagem se conecta com as ideias
de Bednar (2005), que explora como 0s mecanismos institucionais podem ser
projetados para garantir que essas restricbes ndo comprometam a funcionalidade
democratica, mas sim reforcem a robustez e a cooperacdo intergovernamental
dentro das federacGes. Nesse sentido, 0 autor realiza uma analise dos sistemas a
partir de quatro variaveis que metrificam as federacdes em sistemas que contém
restricdes minimas aos que contém restricbes maximas ao conjunto dos cidadaos da
pélis (de menor para maior restricado ao demos).

As variaveis incluem: 1) O grau de super-representacdo da Camara Territorial;
2) A "abrangéncia das politicas" formuladas pela Camara Territorial; 3) O grau em
que a Constituicdo confere poder de elaborar politicas as unidades da federacao; e
4) O grau de nacionalizacdo do sistema partidario em suas orientacfes e sistemas
de incentivos. Quanto maior o grau de super-representacdo da Camara Territorial,
maior € o potencial de restricdo ao poder do demos. Uma maior abrangéncia de
politicas formuladas pelo Senado confere um potencial maior de limitagdo de
competéncia legislativa da Camara que representa o principio da populacdo. A maior
extensdo das competéncias legislativas retiradas do governo central e atribuidas
exclusivamente aos governos subnacionais pela Constituicdo provoca uma maior
restricdo a capacidade de decisdo coletiva do demos. A maior disciplina partidaria,
que inclui sistemas de incentivos a indicagdo de candidatos que priorizam 0S

interesses da sociedade como um todo em detrimento dos interesses locais, pode
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mitigar as caracteristicas fragmentarias inerentes do sistema federalista (Stepan,
1999).

O Brasil se apresenta como o0 pais com o mais alto grau de demos-
constraining pelo fato de os senadores brasileiros necessitarem mais de 2/5 dos 81
senadores para obstruir uma votacdo de uma reforma constitucional, o que
corresponde apenas 8% do seu eleitorado. Se os senadores votantes representarem
0s 11 estados menos populosos do Brasil, a representacdo total € estimada em
torno de 10% da populacao (Stepan, 1999). O mesmo ocorre para a Camara dos
Deputados, em que o “teto” é de setenta deputados, configurando uma sub-
representacdo dos estados com uma maior populacéos.

Quanto a abrangéncia das politicas formuladas pelo Senado, o Senado
brasileiro apresenta prerrogativas exclusivas em doze areas de politica, entre indicar
0S juizes responsaveis pelas fiscalizagdes as contas federais, autorizar empréstimos
e aprovacao de niveis de endividamento externo.

O grau de prerrogativas distribuidas aos entes federativos no Brasil para
elaborar politicas exclui decisbes no ambito de legislacdo ordindria por maioria,
criando, segundo Stepan (1999), “‘um enorme potencial de obstrucdo das
preferéncias da maioria” e posicionando o pais na extremidade do continuum
analisado. Stepan compara esse contexto com o dos Estados Unidos, que também
pressupdem que, nas areas nao definidas constitucionalmente, a soberania residual
pertence aos estados. Contudo, a Constituicdo estadunidense impde menos
restricdbes em comparacdo a brasileira, incluindo diferencas significativas, como a
auséncia de bancos estaduais, entre outros fatores (lbid).

Por fim, a condicdo de muitos partidos politicos com forte volatilidade, além de
campanhas e candidaturas controladas por estados e municipios, ainda estabelece
prioridades de agendas de politicas regionais ao Congresso. Stepan (1999) ressalta
que essa caracteristica, dependendo da nacao, pode complicar ou até comprometer
o sistema democratico. No entanto, o contexto brasileiro ndo colocou em perigo a
unidade territorial do pais, mesmo com essa condicdo e com a forte

descentralizag&o de recursos fiscais para estados e municipios.

3Conforme Souza (2019), atualmente as pesquisas tém demonstrado que os senadores brasileiros
estdo mais alinhados aos interesses dos seus partidos do que dos estados que representam. Isso, no
entanto, ndo é uma peculiaridade do Brasil. A autora apresenta uma pesquisa de que em 12 paises
federais mostrou ser essa a regra.
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A analise de Stepan contribuiu para um debate que questionou a
governabilidade brasileira com base nessa combinacdo de caracteristicas. O
resultado do processo descentralizador ap6s a Constituicdo de 1988 combinaria
uma série de problemas como a dispersdo de autoridade deciséria e a auséncia de
uma coordenacdo das politicas, impasses e subordinacfes por parte do Executivo
Federal (Abrucio, 1998; Stepan, 1999). O contraponto a essas argumentacdes e
suas repercussdes na literatura brasileira sera abordado na terceira seg¢do deste
capitulo.

As teorias até aqui revisadas reproduziram a elaboracdo de tipologias nos
estudos comparativos entre federacbes. Embora Elazar (1991; 1994) tenha
desempenhado um papel importante ao enfatizar o conceito de federalismo
cooperativo, e Riker (1964; 1975) ter enfatizado o federalismo centralizado, essas e
outras tipologias classicas utilizadas, como o federalismo dual, também foram
desenvolvidas por diferentes autores na literatura. Posteriormente, essas nocdes
influenciaram a classificacdo composta pela Advisory Commission on
Intergovernmental Relations (ACIR) nos Estados Unidos. A comissdo era
responsavel por realizar estudos e analisar o sistema federativo, as relacdes
intergovernamentais e a governanca estadunidense.

Para analisar a relacdo entre o federalismo e as politicas publicas nos
Estados Unidos e na Alemanha, o estudioso Brunetta Baldi (1997) condensou uma

revisdo tedrica sobre o uso dessas ferramentas analiticas. Segundo o autor:

Cada uma delas organiza as responsabilidades politicas de forma diferente
entre os niveis de governo, projeta padrdes diferentes de relagbes
intergovernamentais e apresenta implicacdes diferentes para as politicas
publicas. Esses modelos, que foram desenvolvidos com base tanto na teoria
guanto na pratica, podem se tornar ferramentas analiticas capazes de
explorar a relagdo composta e multiforme entre o federalismo e as politicas
publicas. (Baldi, 1997, p.4. Traduzido pela autora)

Dessa forma, o uso de tipologias sdo importantes contribuicbes para 0s
estudos tedricos sobre federalismo e suas implicacdes diferentes as politicas
publicas. Uma multiplicidade de contextos entre as nacdes que adotaram o sistema
pode ser observada sobre esses distintos modelos indicados. Além disso, se
associam as teorias revisadas até aqui e fundamentam as analises sobre a l6gica da
coordenacdo e implementacdo das politicas sociais brasileiras, que posteriormente

serdo abordas na proxima secao.
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O quadro a seguir descreve as tipologias utilizadas pela ACIR (1981) e que
foram orientadas conforme as bibliografias discutidas. O critério que distribui as

variacdes existentes € o de jurisdicdo sobre &reas de governo, de carater exclusivo

ou compartilhado entre os entes.

Jurisdicédo sobre
areas
governamentais

Tipologia ACIR (1981)

Descricao do modelo

Base tedrica

Responsabilidade de
uma Unica esfera de
governo

Federalismo dual

Poderes bem definidos
e separados

Compartilhada entre
diferentes esferas de
governo

Federalismo
Centralizado

Poder mais
concentrado no
governo central, menor

Riker (1964; 1975)

autonomia dos entes
federativos, mas ha
interacdes

Federalismo
cooperativo

Coordenacao e
interdependéncia entre
niveis, maior
autonomia dos entes
federativos

Elazar (1991; 1994)

Tabela 1: Tipologias de federalismo por jurisdigdo sobre &reas governamentais e base tedrica
Fonte: Elaboragéo propria.

O modelo do federalismo dual é caracterizado pela separacao independente
entre 0s entes subnacionais, expressando uma clara autonomia e separacdo de
responsabilidades. O governo nacional emana um poder e propdsitos em diferentes
jurisdicdes das demais unidades, impulsionando uma diversidade de politicas
publicas (Baldi, 1997). Essa independéncia caracteristica do modelo dual também
impulsiona uma soberania dividida, com pouca ou nenhuma interacao entre os entes
federados que ndo apresentam aspectos de coordenacdo ou cooperacdo. O modelo
dual é visto na literatura como incapaz de descrever a complexidade que se
produzem as relacdes intergovernamentais das federagbes contemporaneas, e
remete tipicamente ao sistema adotado nos Estados Unidos no século XIX (Baldi,
1997).

O federalismo centralizado, também chamado de “administrativo”, retrata
uma forma organizativa de Estado que conduz as unidades subnacionais a
executarem as politicas da legislacdo nacional. Nesse sentido, a formulacdo das
politicas estd concentrada no nivel federal, enquanto a sua execug¢do nos demais

entes (Baldi, 1997). A estrutura do modelo envolve uma arquitetura hierarquica, e
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por isso centralizadora, e é a defendida por Riker (1964) para conter 0s
oportunismos politicos. Essas caracteristicas desempenham responsabilidades mais
claramente definidas, facilitando a coordenacdo das politicas, mas mantendo uma
maior uniformidade entre elas sem garantir a autonomia dos entes federados (Baldi,
1997).

Por fim, o federalismo cooperativo teorizado por Daniel Elazar (1991)
demonstra ser o modelo mais presente entre o0s sistemas federalistas
contemporaneos. Na formulacéo de politicas publicas, nenhum ente federativo se
apresenta como totalmente autdbnomo e independente (Elazar, 1991). A
caracteristica fundamental do modelo cooperativo € preservar o compartilhamento
de fungdes e responsabilidades entre o governo federal e o(s) subnacional(is). E um
sistema que prevé uma governanca compartiihada por meio da forca dos
dispositivos constitucionais e pela dindmica do desenho federativo em que se
incluem. No entanto, é importante destacar que o elemento “cooperativo” ndo resulta
em um sistema harmoénico entre os entes federados, e muito menos, em uma maior
facilidade na implementacédo das politicas.

O cientista politico Alan Fenna observa que as dificuldades envolvem desde
‘0 ajustamento genuinamente mutuo, a coordenagdo de politicas e os acordos de
colaboracdo; a competicdo vertical entre niveis de governo; a centralizacao total
através da coercado e do intervencionismo unilateral” (Fenna, 2012, p. 754). Dessa
maneira, a pratica do modelo cooperativo se relaciona constantemente aos
momentos de negociacbes e barganha, conduzidas por antagonismos e
competicBes por interesses frequentes, bem como argumentado por Bednar (2005).
Nesse ponto, a teoria da barganha de Riker (1964) é mantida, mas ndo ha mais
davidas quanto ao papel das instituicdes para a consolidacéo do sistema.

Destaca-se que o modelo de federalismo competitivo, proposto pela escola
do federalismo fiscal, ndo esta presente entre as tipologias por caracterizar um
modelo de suposi¢des ideais de uma racionalidade e concorréncias ndo existentes
no mundo real do governo (Baldi, 1997). Como ja debatido e evidenciado
posteriormente, a ciéncia politica revela que a competicdo e 0s oportunismos estéo
inerentes a logica do sistema federalista, mas sdo atenuados com instituicbes
fortalecidas. Com o alto nivel de redundancia entre a formulacdo das politicas, a
tipologia € desafiada por questbes redistributivas, que tratam principalmente do

problema da desigualdade social.
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Todos esses modelos configuram importantes diferencas institucionais que
afetam a relacdo entre o sistema politico e as politicas publicas, proporcionando
uma maior ou menor diversidade de politicas e, consequentemente, um grau
varidvel de coordenagdo. Ao considerar as argumentacfes de Stepan (1999), é
relevante analisar em qual tipo de regime (autoritario ou democratico) o sistema esta
inserido, levando em conta as restricbes ao demos impostas por esses mecanismos
institucionais. Assim, embora as instituicdes produzam diferencas nos sistemas, a
natureza especifica de cada politica publica também deve ser contemplada na
analise.

Nesse contexto, Baldi (1997) aponta que, dependendo do tipo de politica
analisada, o impacto do sistema federativo pode variar. O autor fundamenta suas
argumentacfes em Lowi (1972), cientista politico que também contribui para essa
discussdo ao sugerir que as politicas publicas determinam o jogo politico (“policy
determines politics”). A partir dessa perspectiva, ele classifica as politicas em
distributivas, reguladoras, redistributivas e constitutivas.

As politicas distributivas referem-se a decisdes que distribuem recursos ou
beneficios a individuos ou grupos especificos e custos difusos para toda a
coletividade; as politicas regulatérias definem padrdes e requisitos coercitivos e
envolvem custos concentrados e beneficios dispersos; as politicas redistributivas
transfere recursos de um grupo para outro, frequentemente visando reduzir
desigualdades sociais ou econdmicas, provocando muitos conflitos por representar
um jogo de soma zero; e as politicas constitutivas definem arranjos institucionais e
jurisdicdes governamentais (Lowi, 1972).

Nesse sentido, diferentes tipos de politicas podem ser afetados de maneiras
distintas pela estrutura federalista, influenciando como sao implementadas e
coordenadas entre os niveis de governo. Por exemplo, politicas que exigem mais
coordenacao entre os niveis de governo podem ser mais afetadas por um modelo de
federalismo cooperativo, enquanto outras, que podem ser tratadas de forma mais
autbnoma por uma esfera de governo, podem se alinhar mais com um federalismo
dual ou centralizado (Baldi, 1997). Considerando essa relacdo, a analise
comparativa entre as politicas em sistemas federalistas distintos pode ser ainda mais
complexa e deve considerar essas diferencas.

As acdes do governo sdo conduzidas de forma a manter as respectivas

integridades dos sistemas federais e as politicas publicas sdo elaboradas e
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implementadas por meio da negociacdo para aumentar a participacdo da decisao e
execucdo das politicas. No entanto, ainda que 0s mecanismos institucionais
federativos possibilitem a resolugédo dos conflitos, as relagbes intergovernamentais
sdo produzidas de forma também especifica e dependem das caracteristicas das
instituicbes e regras estruturantes do sistema. Esses atributos incluem desde a
representacdo proporcional da populagdo nas casas legislativas, a composicao dos
partidos politicos e a definicdo de elei¢cdes diretas ou indiretas para os legisladores
(Souza, 2008).

Entre as diferentes nuances de federalismo encontradas entre as nacdes
modernas, a definicdo elaborada por Graca (2016) perpassa todas essas condicdes
e elementos descritos. Segundo o autor, o federalismo é “um conjunto de instituigcdes
e regras que gerenciam o funcionamento de um Estado formado por unidades
subnacionais que possuem caracteristicas sociais, geograficas e politicas diversas.”
(Graca, 2016, p. 60). Esse conjunto é inerente a uma série de problemas de acéo
coletiva na formacéo de um bem publico (Bednar, 2005), a depender das dimensdes
atribuidas as relag@es intergovernamentais do sistema, as RIGs.

2.2 O CAMPO TEORICO DAS RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

As relacbes intergovernamentais sao caracterizadas pelas interacdes
(cooperacdo e/ou concorréncia) entre entes governamentais de todos os tipos e
niveis cujas acdes e atitudes moldam escolhas sobre a formulacdo das politicas
publicas (Grin et al, 2018). Essas acfes implicam desafios para a gestdao de
programas e politicas por envolverem mais de um nivel de governo. Os estudos
inseridos nesse campo tedrico analisam as relagdes entre os entes, considerados 0s
aspectos estruturais, legais e constitucionais.

O cientista politico Deil Wright é amplamente reconhecido como o introdutor
aos estudos sobre as relagdes intergovernamentais, as RIGs (Souza, 2008). Em sua
primeira edicdo de "Understanding Intergovernmental Relations" publicada em 1978,
Wright afirma que os conflitos de coordenacdo e a cooperacao existem de forma
simultanea e sdo inerentes aos sistemas federalistas (Wright, 1978). Segundo o
autor, o termo originou-se nos Estados Unidos por volta da década de 1930, com a
chegada do New Deal, e o esforco geral do governo americano para combater o

caos econdmico e social que a Grande Depressao havia causado.
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Para Wright (1978), a ideia das relacdes intergovernamentais pode ser
entendida como uma acéo na qual se apresentam algumas caracteristicas: 1) a acao
de varios sujeitos como: servidores publicos, os cidaddos como um todo e as
entidades governamentais de todos os tipos, tamanhos e orientagdes; 2) a presenca
dessa acdo em toda parte nos sistemas politicos, presente em todo plano
governamental; e 3) sua atualidade, por contemplar problemas criticos das politicas
publicas, ao mesmo tempo que tem raizes profundas no passado.

Dessa maneira, 0 autor compreende o conceito como “um importante corpo
de atividades ou de interacfes que ocorrem entre as unidades governamentais de
todos os tipos dentro do sistema federal.” (Wright, 1978, p. 18). Em sua obra, trés
tipos de relagbes intergovernamentais existentes nos Estados Unidos séao
mapeados, conduzidas por burocracias e regras formais e informais que formulam e
executam as politicas. Esses modelos orientam o debate no campo para também
analisar as dinamicas de interacdes em outros paises federalistas, destacando a sua
relevancia tedrica (Grin et al, 2018). O quadro abaixo apresenta o diagrama
realizado por Wright para tratar das distingdes entre os modelos:

Figura 1. Modelos de Relacdes Intergovernamentais nos Estados Unidos

Designation: Separated Inclusive

Dependent

Relationship: |

Authority: Autonomy Hierarchy

Pattern

Figure 2-1. Intergovernmental Relations Models in the United States

Fonte: Wright, 1978, p. 20.

O primeiro modelo da figura € nomeado como o de autoridade coordenada,
ou separada, a qual é determinada por uma clara e nitida separagdo das relactes
entre os niveis de governo nacional e os estaduais. No entanto, as unidades locais
se incluem nos governos estaduais e sdo dependentes destes. Essa condicdo se

distingue do contexto brasileiro, tendo em vista que a Constituicdo de 1988
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reconhece os municipios como entes federativos. Dessa maneira, ndo é possivel
identificar uma autoridade coordenada no Brasil, tendo em vista que esse modelo
nao garante um direito de autonomia aos governos locais, em que séo sujeitos a
criacdo e abolicdo ao livre arbitrio do estado (Wright, 1978).

Segundo o autor, Morton Grodzins (1966) e Daniel Elazar (1962) testaram
empiricamente o modelo de autoridade separada e concluiram que este é
lamentavel e insuficiente. O modelo de federalismo dual € caracterizado por esse
tipo de relacdo intergovernamental, apontado pela literatura como dirigido por
condicBes politicas e sociais muito raras na contemporaneidade.

O segundo modelo da figura, indicado pelo modelo de autoridade sobreposta
(overlapping authority), é caracterizado pela sobreposicéo simultanea entre os niveis
de governo. Nesse modelo, a autonomia de cada esfera é limitada, assim como seu
poder e influéncia sobre as demais. O modelo € caracterizado por seis
caracteristicas principais (Wright, 1978). Sao elas:

1) Poder limitado e disperso;

2) Areas de autonomia modestas e incertas;

3) Elevado grau de interdependéncia potencial ou efetiva;
4) Concorréncia e cooperacgao simultaneas;

5) RelacBes de troca e negociacao;

6) A negociacdo como estratégia para chegar a um acordo.

Por sua vez, o modelo de autoridade inclusiva enfatiza a hierarquia entre os
entes federados, em que o governo nacional se encontra no nivel mais alto e as
demais unidades sdo interdependentes. Conforme Wright (1978), os governos
estaduais e locais dependem totalmente de decisbes de ambito nacional tomadas
pelo governo nacional, por interesses econdmicos ou de poder, ou por uma
combinacdo dos dois. Neste contexto, as instituicdes politicas sdo caracterizadas
como fracas e degeneradas, tornando o sistema centralizado e hierarquico.

A autoridade inclusiva se assemelha com a tipologia do federalismo
centralizado, ao apresentar uma maior uniformidade nas politicas e um
distanciamento das realidades locais dos entes subnacionais.

Dessa forma, os modelos apresentados por Wright (1978) estdo articulados
com as tipologias de federalismo descritas na secao anterior. Para visualizar esse
panorama tedrico interdependente, o quadro abaixo apresenta os conceitos de

federalismo e relagdes intergovernamentais relacionados:
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Tipologia Federalismo: Modelo de relacdes
intergovernamentais:
Federalismo dual Autoridade coordenada
Federalismo centralizado Autoridade inclusiva
Federalismo cooperativo Autoridade sobreposta

Tabela 2: Modelo de RIGs por tipologia de federalismo.
Fonte: Elaboracéo propria adaptado de Wright (1978)

O modelo de autoridade sobreposta proposto por Wright € o que melhor
incorporou a explicagdo para o funcionamento dos EUA, e como veremos
posteriormente, o do Brasil apdés a Constituicdo de 1988. Segundo Celina Souza
(2008), entre as diferentes visdes tangentes a andlise das RIGs, a linha
argumentativa defendida pelo autor através desse modelo, e que guiou outros
estudos posteriormente, observa os padrées de interacdes como uma combinagéo
de estruturas e processos que interagem continuamente. As relacdes acontecem de
modo formal e informal e “sdo legitimadas pela pratica, podendo ou ndo se converter
posteriormente em legislacdo ou em decisbes administrativas dos Executivos”
(Souza, 2008, p. 38).

Os envolvidos nesse processo desenvolvem trocas mdtuas, as quais
reproduzem novas estruturas e processos. Dessa maneira, os conflitos inerentes
entre 0s niveis de governo ndo sao interpretados somente como uma disputa, mas
como uma das vérias formas possiveis de articulacdo entre essas esferas e da
convivéncia entre estruturas (esferas governamentais) e processos (formulagcéo e
implementacdo de politicas publicas). Ainda segundo a autora, a aplicabilidade
dessa matriz analitica aos estudos da RIGs nos EUA permitiu a identificacdo de um
carater instavel das federagbes no que se refere a distribuicdo de competéncias.
Assim, a abordagem se traduz como importante para paises como o Brasil em que
se desenvolveram sistemas de relagdes intergovernamentais complexos (Souza,
2008).

Um estudo posterior que testou essa abordagem empiricamente em
programas governamentais e politicas publicas estadunidenses foi o de Agranoff e
Radin (2014). Os autores identificaram diferencas entre os estados em suas

relacdes com o Executivo e o Legislativo, nas relacfes entre estados e municipios a
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partir das constituicdes estaduais, bem como na forma de provisdo de servicos com
atores de organizacbes privadas e nao lucrativas (Agranoff e Radin, 2014). Os
agentes de governo estabelecem colaboragfes em areas especificas, como saude,
educacdo e seguranca, e iniciam uma rede de relagbes horizontais com esses
atores.

Ainda que as redes dependam de estruturas burocraticas que séao tipicas da
atividade de governo e serem complementadas por arranjos hierarquicos mais
formais, os autores argumentam que as estruturas sao interdependentes e envolvem
multiplas organizagcbes em que ndo sdo formalmente subordinadas entre si. A
analise de redes € uma das principais atualizacbes ao modelo proposto por Wright
(1978), influenciando o0s mais recentes estudos no ambito das relacdes
intergovernamentais (Souza, 2018a).

Para citar uma analise distinta da abordada sobre as RIGs, Vincent Ostrom
(1974) também €& amplamente reconhecido como um dos principais autores do
debate. Em contraste com a visdo hierarquica e interdependente presente no
modelo de autoridade sobreposta de Wright, Ostrom introduziu o conceito de
policentrismo, no qual multiplos centros de decisdo autbhomos coexistem em um
sistema descentralizado. Embora o autor valorize a autonomia local, as interacdes
entre diferentes niveis de governo sdo dadas a partir da barganha e de ajustes
continuos, caracteristicas também presentes no modelo de autoridade sobreposta.

Nesse sentido, Ostrom enfatiza que o federalismo ndo deve ser visto apenas
como uma estrutura hierarquica, mas como um sistema dinamico e adaptativo, no
qual multiplos centros de poder (federal, estadual, local) interagem constantemente
e compartilham responsabilidades. Embora o modelo de autoridade sobreposta
destaque a interdependéncia entre os niveis de governo, Ostrom (1974) havia
sugerido que essa interacdo pode ocorrer de forma mais horizontal e participativa,
especialmente em contextos em que as esferas locais tém maior autonomia.

A partir das abordagens teodricas tratadas, € possivel compreender as
relacdes intergovernamentais como interacdes que se manifestam com cooperacao
e/ou competicdo que conduzem a coordenacéo federativa horizontal e vertical das
politicas entre as unidades constituintes de uma nacgéo. Nesse processo, multiplas
redes e organizacbes externas ao corpo estatal também estdo presentes na

formulacdo e implementacéo das politicas. A depender da analise escolhida, pode-
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se interpretar as relacbes como interdependentes (Wright, 1978), ou ainda como
policéntricas em uma dinamica mais participativa e autbnoma.

A interdependéncia entre os entes federados, o papel das negociacbes e a
importéncia das arenas intergovernamentais séo temas centrais no funcionamento
dos sistemas federalistas. Assim, ao abordar literatura estadunidense sobre
federalismo e as RIGs, torna-se evidente que apesar dos modelos e tipologias
criados, é necessario compreender que o arranjo politico € dindmico e se ajusta
conforme as demandas sociais e politicas de uma nagéo. Este entendimento mais
abrangente fornece uma base para analisar, na proxima secdo como essas
abordagens tedricas se aplicam ao contexto brasileiro, mas compreendendo as
particularidades institucionais e a natureza das politicas especificas presentes no

pais.

2.3 O FEDERALISMO E AS RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NO
CONTEXTO POLITICO BRASILEIRO

O sistema federalista brasileiro e as relagcdes intergovernamentais que o
cercam sao essenciais para compreender a estrutura de organizacédo do Estado que
coordena e implementa as politicas publicas que visam garantir os direitos e
servicos publicos aos cidaddos. A complexidade de mecanismos inerentes ao
proprio federalismo e dessas interacdes foram alvo de um extenso debate na
literatura brasileira sobre as caracteristicas que regem 0 nosso sistema politico no
Brasil. Essa secdo parte para uma revisdo bibliografica sobre esse campo de
discussdo, almejando compreender que tipos de sistema e relacbes
intergovernamentais sao apresentados no contexto politico brasileiro atual.

A Constituicdo de 1988 e o periodo da redemocratizacdo estabeleceram
uma mudanca de paradigma politico no quadro dos direitos e politicas sociais no
pais. O rompimento com um regime conservador de Estado (Esping-Andersen,
1991), presente desde a Era Vargas, o qual visava garantir direitos sociais e
politicos somente aos inseridos no mercado de trabalho formal, & celebrado
conforme a ampla universalizagcdo desses direitos foi garantida constitucionalmente.

Nos termos de Wanderley Guilherme dos Santos, a “cidadania regulada™ era o que

4[...] “conceito de cidadania cujas raizes encontram-se, ndo em um co6digo de valores politicos, mas
em um sistema de estratificacdo ocupacional, e que, ademais, tal sistema de estratificacdo
ocupacional é definido por norma legal’ (Santos, 1979, p. 75).
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caracterizava 0 modelo vigente. A extensdo das politicas sociais e da cidadania
possibilitaram um processo de inclusdo dos outsiders® (Arretche, 2018) de forma
institucionalizada, anteriormente nunca realizado na histéria do Brasil.

Entre as transformacdes vigentes e presentes na redacao em vigor, destaca-
se o capitulo Il, dedicado aos direitos sociais, que prevé direitos a educacao, saude,
a alimentacdo, ao trabalho, a moradia, ao transporte, ao lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia e ainda, a assisténcia aos
desamparados (CF, art 6°). Ao reestabelecer a relagdo entre publico-privado na
provisdo dos servicos publicos, promover principios desmercadorizantes e de
estratificacdo, a Constituicdo configurou um dispositivo que institucionalizou uma
perspectiva de atendimento igualitario, condizentes com as necessidades dos
brasileiros, diante da persistente dificuldade em estabelecer regimes de bem-estar
latino-americanos (Kerstenetzky, 2012)°.

Junto a uma necessidade de atendimento sobre essas transformacfes
paradigmaticas e a pressao para uma maior participacdo nas formulagbes das
politicas, a CF-88 configurou, no ambito das relacdes intergovernamentais,
alteracdes significativas de caracteristicas no funcionamento do sistema federalista
brasileiro. O esgotamento do modelo varguista de Estado-desenvolvimentista e
conservador alinhado com uma repulsa sobre a centralizacdo autoritaria de poder da
Unido no periodo militar provocou um impulsionado processo de descentralizacédo
(Souza, 2005). A nova ordem democratica consolidou a importancia dos municipios
no Estado federativo brasileiro, assumindo-os como entes da Federacdo com
atribuicdes e responsabilidades para as implementacdes de politicas publicas.

Conforme Rodden (2005), o conceito de descentralizacgdo em um pais
federalista deve considerar todas as suas modalidades — politica, administrativa e
fiscal. Ao analisar essas dindmicas, 0 processo nao necessariamente cria uma
autonomia local, mas um arranjo complexo institucional de uma governanca

compartilhada. A descentralizacéo fiscal frequentemente depende de transferéncias

5Por “outsiders”, Arretche (2018) compreende aquela populagdo que ndo possui acesso aos direitos
sociais, politicos e servigos publicos ofertados pelo Estado.

8Em contraste com os modelos de sistema de bem-estar pioneiros, a institucionalizacdo desse
sistema na América Latina foi dada em um periodo posterior e paralelamente com os processos de
industrializacdo desses paises. Nesse contexto, as politicas sociais sdo desafiadas por um elevado
grau de informalidade nas relacdes de trabalho e eram projetadas apenas aos protagonistas de um
projeto publico de desenvolvimento (Kerstenetzky, 2012).
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intergovernamentais e a de politicas raramente é exercida completamente,
prevalecendo um compartilhamento de autoridade entre niveis de governo.

O contexto brasileiro ilustra empiricamente os argumentos de Rodden,
destacando que, embora as “autonomias locais” tenham sido promovidas para
garantir uma melhor representacdo politica — fundamentadas na ideia de que
governos mais proximos a populacdo estariam mais capacitados para atender suas
demandas especificas (Abrucio, Franzese e Cano, 2010) —, 0 movimento
descentralizador no Brasil também incentivou a fragmentacéo territorial. Esse
processo resultou na proliferacdo de municipios com capacidades insuficientes para
assumir as novas responsabilidades atribuidas pela Constituicdo de 1988, gerando
uma forte dependéncia financeira em relagcdo aos repasses do governo federal,
como o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), criado para redistribuir
receitas e mitigar desigualdades regionais.

No plano administrativo, politico e fiscal, a Constituicdo de 1988 atribuiu
competéncias exclusivas aos municipios e competéncias comuns a todos os entes
federativos, além de ampliar a base tributaria municipal. No ambito legislativo, os
municipios adquiriram autonomia para legislar sobre assuntos de interesse local e
suplementar a legislacdo federal e estadual, exceto em temas de competéncia
exclusivamente federal (Neves, 2012). Esse quadro trouxe maior complexidade as
relagBes intergovernamentais, devido ao aumento do niumero de atores federativos e
aos consequentes desafios de acao coletiva.

Esse dilema institucional fomentou um debate significativo na literatura
durante os anos 2000, centrado nas consequéncias e caracteristicas da
fragmentacdo municipal promovida pela Constituicdo de 1988. A cientista politica
Marta Arretche (2012) contestou uma vertente predominante na época, que
argumentava que a estrutura politica brasileira era marcada por uma disperséo de
autoridade decis6ria, com muitos atores exercendo poder de veto sobre as
formulacbes politicas nacionais. Segundo essas teorias (Abrucio, 1997; Stepan,
1999), esse cenario resultaria em paralisia decisoria do Executivo Federal, diante do
poder de governadores e prefeitos comprometidos com as preferéncias de suas
localidades.

Arretche (2012) analisa as reformas na area da educacéo, saude, habitagdo e
saneamento no governo FHC, observando resultados variados na implementacao

dessas reformas que impactaram diretamente 0s interesses de estados e
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municipios. Segundo a autora, a autonomia politica dos governos locais potencializa
seu poder de veto, mas isso ndo impede que o Executivo Federal incorpore as
demandas desses entes na formulacdo das politicas. E necesséario que o debate
paute uma distincdo entre o processo de execucdo das politicas publicas (policy-
making) e a autonomia decisoOria sobre essas mesmas politicas (policy decision-
making).

Além disso, o préprio sistema federalista implica que as politicas envolvam
relacbes intergovernamentais, o que segundo a autora, torna a categoria
“federalismo”, frequentemente usada na literatura, insuficiente aos estudos de
implementacdo de politicas publicas. Arretche (2012) argumenta, ainda, que é
necessario compreender as interacdes entre 0s atores governamentais a partir das
regras institucionalizadas pelas chances de sucesso de implementacdo estarem
condicionadas nas arenas politicas decisorias estabelecidas. Partindo desse
entendimento, os autores até entdo teriam subestimado a capacidade da Unido em
controlar a agenda e influenciar a sobrevivéncia politica dos parlamentares.

Arretche (2012) destaca que o Executivo Federal possui instrumentos para
coordenar e direcionar a implementacdo de politicas, mesmo frente a autonomia
local, o que demonstra a complexidade e as nuances nas interacdes
intergovernamentais brasileiras. Entre os instrumentos, estdo as medidas provisorias
(MPs) e as emendas constitucionais (EC), além da centralizacao de autoridade fiscal
como uma ferramenta para compensar assimetrias de capacidades administrativa e
financeira entre os entes subnacionais. A analise de Arretche ilustra que no
federalismo brasileiro, a descentralizagcdo administrativa (policy-making) €, na
verdade, um instrumento para implementar decisdes centralizadas pela Unido (policy
decision-making). Essa estrutura reforca o papel da Unido como coordenadora que
garante de direitos, enquanto delega a execucao as esferas subnacionais.

A partir desse argumento, a literatura brasileira diagnosticou um processo de
"recentralizacdo” da Federacdo (Almeida, 2005; Arretche, 2012; Souza, 2005).
Oliveira e Lotta (2018) inovaram o debate ao argumentarem que, embora 0 processo
de recentralizacdo seja evidente, ele apresenta diferentes momentos e formas ao
longo das gestbes governamentais. Ao analisarem todos os convénios firmados
entre o governo federal e os entes subnacionais nos governos de FHC a Dilma
(1995-2014), as autoras identificaram que o0 movimento recentralizador é

heterogéneo, variando conforme os governos e as politicas implementadas.
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As autoras destacam que os problemas de acdo coletiva no arranjo
federativo brasileiro demandaram a criagdo de mecanismos e incentivos para
organizar as relagbes intergovernamentais. No entanto, esses mecanismos
apresentaram diferengas significativas entre os periodos governamentais e as
politicas publicas. Ao mapear esses padrdes, Oliveira e Lotta (2018) identificaram
trés periodos distintos apds a Constituicdo de 1988.

No primeiro momento, logo apés a promulgacdo da Constituicdo, o Brasil
passou por uma "fase de descentralizacao otimista" caracterizada pelos movimentos
redemocratizadores e pela influéncia de comunidades epistémicas ligadas as
politicas publicas. Nesse periodo, os governos locais detinham ampla autonomia na
formulacdo e implementacdo de politicas em nivel local. Porém, a instabilidade
econdbmica e o0s problemas gerados pelo processo descentralizador, como
burocracias locais de baixa qualificacdo, transferéncias de receitas publicas sem a
correspondente geracao de receitas proprias e indefinicbes nas competéncias entre
0s niveis de governo, expuseram as limitacfes desse modelo.

O Plano Real marcou o inicio de uma nova fase, permitindo a retomada de
repasses financeiros para os entes subnacionais e viabilizando a implementacao de
politicas publicas em areas como educacédo e saude. Essa fase iniciou o0 movimento
de recentralizacéo, no qual a Unido assumiu um papel mais ativo na coordenacéo e
supervisao das politicas, ainda que preservando arranjos cooperativos em algumas
areas.

Conforme Almeida (2005), no que tange a distribuicdo de recursos fiscais, a
Constituicdo de 1988 beneficiou os entes federativos, e principalmente, o0s
municipios. No entanto, a partir do Plano Real na segunda metade da década de
1990, foi necessario estabelecer um controle dos gastos publicos para fins de
atenuar o endividamento dos entes subnacionais e alocacdo de recursos aos
programas sociais. No ano 2000 foi estabelecida a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF)” para estipular esses gastos, um marco que passou a limitar a autonomia de

municipios e estados na alocacao de suas receitas (Oliveira e Lotta, 2018).

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), instituida pela Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000, estabelece normas de finangcas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal,
aplicaveis a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios (BRASIL, 2016). O objetivo é
promover o equilibrio fiscal, com regras para controle de despesas, limites para endividamento
publico e transparéncia na gestédo orgcamentaria e financeira dos entes federativos.
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A partir desse processo, o periodo ficou caracterizado como uma “fase de
descentralizacéo dirigida”, em que 0s recursos continuavam a ser repassados pelo
governo federal aos niveis subnacionais, mas cada vez mais “carimbados”, ou seja,
sem que pudessem ser gastos conforme as preferéncias dos governadores e
prefeitos locais. E nessa fase que o periodo de “recentralizacdo” surge, o qual é
citado pela literatura (Arretche, 2002; 2012; Souza, 2005). As politicas séao
implementadas pelos entes subnacionais, mas 0s repasses e as suas respectivas
formulagbes séo dados pelo governo federal.

O maior controle das contas publicas, envolvendo a privatizacdo dos bancos
estaduais e a LRF, a constitucionalizacdo dos recursos destinados a saude, a
destinacdo especifica de recursos para a educacgéo basica — Fundo de Manutencédo
e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao (Fundeb), foram medidas que o governo adotou para fortalecer o controle
fiscal e direcionar a politica publica de maneira mais centralizada (Graca, 2016;
Oliveira e Lotta, 2018). Essas iniciativas limitaram a autonomia dos governos locais
em prol de uma maior padronizacdo e coordenacédo federal das politicas publicas,
promovendo uma nova dindmica nas relacdes intergovernamentais.

Para Oliveira e Lotta (2018), esse seria 0 primeiro momento de
recentralizacdo da Federacdo brasileira, compreendendo também um periodo que
as politicas estavam sendo organizadas em uma légica de sistemas:

e salde: PAB/1998 e EC n 29/2000; Sistema Unico de Satde

e habitacdo: Sistema Nacional de Habitacdo (SNH/2003); e Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS/2005);

e assisténcia: Politica Nacional de Assisténcia Social (Pnas/2004), Sistema

Unico de Assisténcia Social (Suas/2005);

e saneamento: Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA/2003);
e seguranca publica: Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp/2007);
e meio ambiente: Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA, etapas 1/2000 e

etapa 11/2005);

e educacao (Fundeb/2006).
Os sistemas compreendem uma forma de organizar e coordenar as politicas
sociais, a qual o governo federal atua com incentivos para 0S municipios as

implementarem. A atuacdo do governo federal é orientada por uma abordagem mais
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estruturada e coletiva. Em vez de decisbes serem tomadas de forma isolada ou
improvisada, esse modelo propde que as politicas publicas sejam desenvolvidas e
implementadas com base em um plano organizado e acordado entre as diferentes
esferas de governo (Oliveira e Lotta, 2018).

Isso implica que as transferéncias de recursos e as acdes politicas ndo séo
simplesmente distribuidas conforme a necessidade momentanea dos entes, mas
sao realizadas sob uma estrutura planejada e com diretrizes previamente definidas.
O desenho conjunto de politicas busca garantir coeréncia, eficiéncia e alinhamento
nas metas de desenvolvimento e prestacdo de servicos publicos entre os diferentes
niveis de governo. No entanto, o cenario vai sendo alterado aos poucos para um
segundo momento de recentralizacdo a partir da segunda metade do Governo Lula
(2004-2011).

Segundo as autoras, esse momento se caracteriza por um enfraquecimento da
l6gica de sistemas, em funcdo da ndo implementacdo de alguns deles, como € o
caso da habitacdo social, e o surgimento de programas que se afastam dessa
caracteristica, como o Programa Minha Casa Minha Vida. Os programas possuem
um desenho definido pelo governo federal, em que sdo repassados recursos diretos
ao beneficiario em nivel local. Nesse sentido, ha um “menor grau de cooperacédo
intergovernamental, sobretudo considerando os trés niveis de governo e a légica dos
sistemas de politicas publicas” (Oliveira e Lotta, 2018, p. 445) em que se dissemina
uma relacdo direta entre governo federal e governos municipais, com baixa
participacdo dos governos estaduais e baixa autonomia na formulacdo das politicas
pelos municipios.

O terceiro momento de recentralizacdo acontece a partir do governo Dilma em
2011, em que € caracterizado pela diminuicdo drastica de convénios da Unido com
municipios. Oliveira e Lotta (2018) afirmam que as compras e processos licitatorios
ganham mais protagonismo para um repasse direto aos municipios de
equipamentos, doac¢des, insumos para obras de infraestrutura. Os pacotes fechados
de obra séo incluidos nesse periodo e preveem gue 0S municipios, ao 0s aceitarem,
recebam o recurso do governo federal apds a obra também ser licitada pelo proprio
governo federal.

A tabela abaixo apresenta a configuracdo dessas fases e processos de

recentralizagdo apontados pelas autoras:
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Momento: Periodo: Principais Caracteristicas:
Marcos/Exemplos:
Descentralizacao Governo Constitui¢cdo de 1988 e Ampla autonomia

autonomista

Sarney, Collor e
Itamar Franco:
1988 a 1994

para
implementacéo das
politicas dada aos
governos locais

Descentralizacéo
dirigida /

Primeiro momento de
recentralizacao

Governo FHC e
inicio do
governo  Lula:
1995-2003

. Lei de
Responsabilidade
Fiscal

e Fundeb

e Recursos destinados

a salde

e Repasses via
convénio para
politicas
desenhadas
centralmente

e Diminuigéo da
autonomia de gasto
dos governos
municipais

e Politicas seguem
I6gica sistémica

Segundo momento de
recentralizacdo

Governo  Lula:
2004-2011

e Programa
Familia (PBF)
e Programa

Bolsa

Minha

Casa Minha Vida

(PMCMV)

e Repasses diretos
para o0s clientes
dos programas
federais

e Baixa autonomia
de gasto  dos
governos
municipais

e Politicas seguem a
l6gica  sistémica,
mas surgem
programas federais
que focam na

relagédo direta
Unido-municipios e
USUérios.

Terceiro momento de
recentralizacao

Governo Dilma:
2011-2014

e Proinfancia
e Programa
Aceleracéo

de
do

Crescimento (PAC)

e Programa
Médicos

Mais

e Mais baixo nivel de
autonomia de gasto
do periodo

e Governo federal
centra-se mais em
programas projetos
do que em politicas

e Diminuicdo do uso
de convénios para
repasses de
recursos

Tabela 3: Momentos de descentralizacao/recentralizacdo da Federacgéao.
Fonte: Elaboracéo propria adaptado de Oliveira e Lotta (2018).

Nota-se que as autoras utilizam a andlise dos convénios como um dos

instrumentos possiveis a serem referéncia para um estudo quanto as relacdes

intergovernamentais e as formas de descentralizagdo de transferéncia realizadas

pela Unido com os entes subnacionais. Outros instrumentos de repasse ainda
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podem ser analisados, mas este estudo permitiu evidenciar que o movimento
recentralizador da Unido possuiu caracteristicas distintas entre os periodos a partir
das reformas do governo FHC. Oliveira e Lotta (2018) também apresentam que o0s
efeitos da alteragdo de padrbdes de convénios séo identificados como o modelo de
“autoridade sobreposta” proposto por Wright (1978), ainda que as interagbes sejam
entre o governo federal e 0s governos municipais, sem uma interseccdo com 0S
estados.

Seguindo esse referencial teorico, as relagBes intergovernamentais do
sistema federalista brasileiro sdo caracterizadas por um modelo de federalismo
cooperativo. No entanto, a caracteristica centralizadora da Unido para o desenho e
formulacé@o das politicas, e os momentos distintos de recentralizacdo apresentados,
abriram um debate na literatura sobre a conceituacdo deste modelo para o caso
brasileiro. Tendo em vista esses aspectos centralizadores apontados, ndo seria 0
Brasil um exemplo de federalismo centralizado, com um modelo de autoridade
inclusiva de relagbes intergovernamentais? Conforme Wright (1978), o modelo seria
caracteristica de um sistema em que os governos locais dependem totalmente das
decisbes do Executivo Federal para a implementacédo das politicas.

Considerando os diferentes momentos de recentralizacdo da federacgao
brasileira apontados, é possivel perceber que as tipologias que caracterizam o
sistema federalista e as relaces intergovernamentais também variaram conforme o
periodo analisado. Observa-se que tanto caracteristicas de um modelo de
federalismo centralizado quanto de um modelo cooperativo perpassaram diferentes
momentos do contexto brasileiro. Embora autores relevantes para a teoria do
federalismo e das relagbes intergovernamentais, como Wright (1978) e Elazar
(1999), tenham proposto tipologias amplamente aceitas, € importante lembrar que
esses modelos foram desenvolvidos a partir de uma andlise do sistema
estadunidense, que apresenta diferencas significativas em relacdo ao brasileiro — a
comecgar pelas responsabilidades constitucionais dos municipios como entes
federativos.

Ainda que tenha havido mudangas nas caracteristicas de mecanismos dos
arranjos institucionais ao longo dos anos, o federalismo brasileiro segue tendo uma
estrutura hibrida entre aspectos centralizadores e componentes cooperativos
variaveis entre as politicas. Para fins de analise sobre essas caracteristicas, o

estudo de D’Albuquerque (2023) realizou uma sistematizacdo dos mecanismos que
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regem o0s constrangimentos constitucionais, os incentivos financeiros e pactuacéao de
compromissos entre as politicas sociais, destacando a atuacdo de cada ente
federativo em seus processos de implementacdo. As analises comparativas e
detalhadas quanto a esses aspectos auxiliam uma compreensdo abrangente para
identificar as caracteristicas da estrutura do sistema e as relacbes
intergovernamentais que o cercam.

Os constrangimentos legais e constitucionais se referem as legislacdes
brasileiras e dispositivos que regulamentam a atuagdo dos entes federativos sobre
uma determinada politica. Os sete mecanismos identificados nestes
constrangimentos sdo: 1) as competéncias constitucionais; 2) a definicdo de papéis
e competéncias em legislagcbes especificas; 3) a presenca de minimos
constitucionais estabelecidos; 4) ente federativo responsavel pela execugao; 5) ente
federativo como principal financiador da politica; 6) agéncia governamental detentora
do poder de normatizacédo; 7) presenca de uma organizacdo da politica como
sistema nacional. Esses mecanismos podem ser atribuidos como as “regras proprias
e regras partilhadas”, self rule and shared rule, que Elazar (1999) sintetiza como a
esséncia do federalismo. As exigéncias da legislacdo formam institucionalmente as
salvaguardas, freios e contrapesos necessarios para manter um sistema funcional e
robusto (Bednar, 2005).

Entre os mecanismos identificados por D’Albuquerque (2023) sobre os
incentivos financeiros, estdo: 1) caracteristica das transferéncias da Unido para
estados e municipios; 2) caracteristica da vinculacdo de gastos; 3) agente
responsavel pela realizacdo do controle do uso dos recursos; 4) mecanismos de
incentivo e punicdo. Esses dispositivos também se inserem nas salvaguardas
institucionais e garantem com que as politicas adotadas sejam padronizadas e
uniformizadas entre as diversidades que atravessam 0s municipios brasileiros. Séao
esses incentivos adotados que possibilitam minimizar os efeitos do oportunismo e
problemas de acao coletiva inerentes ao sistema federalista (Bednar, 2005).

Quanto a pactuacdo de compromissos gerada, a autora mapeia 1) a
existéncia de espacos de pactuacdo federativa e 2) presenca de mecanismos de
cooperacao intermunicipal firmados. Os espacos de pactuacdo federativa
consolidam os espacos de negociacédo e barganha que definem a agenda e formas
de deliberac&o de cada politica social em que a representacao territorial € o principal

eixo politico e organizativo (Abrucio, Franzese e Cano, 2010). Esse instrumento
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politico institucional permite que o sistema seja reproduzido de forma cooperativa,
como também propde Elazar (1999) e Bednar (2005), para equilibrar as diversidades
locais encontradas em um pais federalista.

A pactuacdo federativa sdo arenas politicas em que os entes federativos
estabelecem as suas interacdes, e desenvolvem acordos para 0s entes
subnacionais aceitarem as formulacbes realizadas pela Unido. Esses espacos
conseguem ilustrar o modelo de relagbes intergovernamentais de autoridade
sobreposta como o que melhor representa o Brasil, em que a concorréncia e
cooperacdo se estabelece de forma simultdnea, ha um elevado grau de
interdependéncia, e as negociacfes se estabelecem como estratégicas para chegar
a um acordo (Wright, 1978). Portanto, as comissdes intergovernamentais existentes
em nosso sistema federativo entrelacam as relagcbes de poder entre os entes
federativos e as policies geradas por um enforcement da esfera federal.

Grin e Abrucio (2018) apontam que esse tipo de arranjo cooperativo é distinto
dos arranjos de paises federalistas como Canada, Australia e Alemanha®. Segundo
0s autores, o que se percebe no Brasil é que, diferentemente destes paises, a
cooperacao € realizada de forma setorial em cada politica, organizadas em seus
sistemas proprios. No contexto brasileiro, as policies se apresentam como mais
fortes do que as polities. Apesar de um forte poder da Unido normativo, as instancias
se comprometem a desenvolver uma qualificacdo das capacidades estatais locais
juntamente com a distribuicdo de recursos conforme suas necessidades, uma
pratica que também se articula com os elementos de um federalismo cooperativo.

Diante do processo de fragmentacédo e das dificuldades municipais geradas
pelas novas competéncias e responsabilidades adquiridas como entes federativos,
outros instrumentos de cooperacdo intermunicipal tém sido criados para enfrentar
esses desafios de forma conjunta. A presenca desses instrumentos possibilita uma
participacdo indutiva e colaborativa dos entes locais na implementagcéo das politicas,
adaptando-as conforme suas realidades e necessidades especificas. Entre as
formas praticas que estruturam esses arranjos de cooperacao estdo 0s consorcios

publicos, termos de cooperacao e os arranjos de governancga regionais.

80 estudo de Grin e Abrucio (2018) realiza um diagnéstico sobre os arranjos de cooperacao territorial
voltados para estabelecer o fortalecimento dos municipios a partir de uma analise empirica do Comité
de Articulacdo Federativa (CAF) criado em 2003. Entre os resultados, os autores argumentam que
féruns desprovidos de autoridade decisoria sdo pouco capazes de desenvolver esse objetivo.
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No entanto, para que esses mecanismos funcionem de maneira eficaz, &
fundamental que o sistema adote estratégias indutivas soélidas, como incentivos
financeiros, capacitagdo e suporte técnico, além de que existam caracteristicas

regionais propicias. Segundo Abrucio, Franzese e Cano (2010, p. 187):

[...] o comportamento cooperativo somente sera preponderante se
ocorrerem, isolada ou simultaneamente, trés coisas: a existéncia de uma
forte identidade regional, alicergcada em instituicdes duradouras, de carater
estatal ou societal; uma atuagdo indutiva do governo estadual ou federal,
oferecendo incentivos para a colaboracdo ou garantindo recursos apenas se
houver parcerias; e, ainda, caso haja féruns ou arbitros federativos que
tomem decisdes em prol da cooperacao. [...]

O consorcio publico é identificado como um dos instrumentos mais
importantes e frequentes de articulacao territorial no Brasil. Trata-se de uma alianga
entre entes federativos para alcancar um interesse comum, sendo especialmente
eficaz para pequenos municipios que, individualmente, ndo teriam viabilidade
econdmica para oferecer determinados servicos. A Lei de Consorcios Publicos,
estabelecida pela Lei Federal n° 11.107, de 6 de abril de 2005, trouxe um marco
regulatorio que alinhou os consércios as normas de direito publico, resultando em
um aumento expressivo na sua utilizacéo® (Linhares e Cunha, 2010).

A exigéncia de aprovacdo do protocolo de intencbes pelos respectivos
poderes legislativos dos entes federados envolvidos conferiu maior publicidade,
comprometimento politico e seguranca juridica e reduziu as chances de
incumprimento das obrigagcdes pactuadas. Além disso, a estratégia de
consorciamento tem sido utilizada como uma forma de descentralizar servigos
estaduais. Apesar de a adesdo a um consércio ser uma iniciativa dos proprios
municipios, o estudo de Machado e Palotti (2015) identificou que 60% dos
consorcios analisados foram induzidos pelo governo estadual e revelou a influéncia
deste ente federativo em estimular a cooperacdo. Os autores também indicaram a
presenca de agentes externos como associa¢des para desempenhar esses arranjos,
0 que evidencia uma fragil capacidade de autossustentagdo municipal e a
necessidade de estimulos.

Como analisado por Oliveira e Lotta (2018), esses mecanismos de

cooperacao intergovernamental no Brasil foram sendo adotados a partir das

°0 estudo de Linhares e Cunha (2010) identifica que a utilizacdo dos consércios publicos é mais
expressiva na area da saude, tradicionalmente firmados para aumentar a capacidade de pequenos
municipios na provisao de servicos.
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reformas politicas implementadas por meio de emendas constitucionais, o que gerou
momentos de recentraliza¢do variados conforme o periodo e a gestdo analisados.
Ressalta-se que esse movimento foi reflexo de uma solugéo encontrada para lidar
com as incertezas geradas pela Constituicdo de 1988 a partir da municipalizagédo em
um contexto de baixa capacidade estatal e desafios. No entanto, observa-se que a
centralidade do governo federal continua a se consolidar desde a Era Vargas,
reproduzindo uma légica organizacional setorial e heterogénea entre as politicas
publicas, mesmo quando ha elementos cooperativos. Cada politica é estruturada de
uma forma institucionalizada, dependendo de sua arena deciséria especifica. Essa
configuracdo reflete o argumento central de Lowi (1972), posteriormente reforcado
por Baldi (1997), de que a natureza das politicas publicas influencia as dinamicas
politicas em torno delas. Contudo, € essencial reconhecer que o legado histérico
brasileiro também contribui para essa disposicdo: embora haja singularidades
politicas, a forma coordenativa e cooperativa adotada pelo Estado € explicada por
fatores historicos e estruturais mais amplos. Nesse sentido, a centralidade da Unido
e a maneira como as politicas publicas sdo operacionalizadas refletem uma trajetoria
institucional consolidada ao longo do tempo, um movimento de path dependency?®,
gue moldou tanto as politicas quanto a organizacédo do Estado (Arretche, 2012).

Para ilustrar de forma abrangente todos esses mecanismos que orientam a
complexa organizacdo administrativa do Estado e evidenciam as caracteristicas
centralizadoras e setoriais da implementacdo das politicas sociais, D’Albuquerque
(2023) sistematiza um quadro em sua andlise, disponivel no apéndice deste
trabalho. Considerando que, no proximo capitulo sera realizada uma analise
especifica da politica de assisténcia social, destacarei a seguir brevemente os
resultados de outras politicas estudadas para, posteriormente, compara-las e
aprofundar a discussado sobre a assisténcia social.

Machado e Palotti (2015) examinaram as politicas de saude, educacdo e
assisténcia social com o objetivo de verificar a existéncia de um padrao
centralizador, caracteristica de um federalismo centralizado. Apesar de haver

competéncias comuns e concorrentes entre oS municipios, estados e a Unido para

100 conceito de path dependency se refere ao processo de dependéncia de trajetéria, alinhado com
“condicionamentos impostos pelo processo histérico e a importancia da sequéncia de eventos na
determinacéo de resultados” (Campos-Salles, 2018, p. 43). As instituicdes mostram resisténcia, mas
ajustes e inovagdes podem ser realizados de forma gradual e incremental, de modo estratégico entre
os atores (Lindblom, 1979).
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as politicas sociais, ha especificidades nos sistemas de compartilhamento de
responsabilidades e demais mecanismos sobre cada politica. Na area da saude, o
Executivo federal é protagonista em tomar as decisdes mais importantes da politica
publica, atuando como o formulador e coordenador da pasta. No entanto, os autores
apontam a importancia da cooperacdo dos governos subnacionais para a
implementacdo das politicas, tendo em vista as suas responsabilidades diretas
sobre a gestdo das unidades de atendimento e servicos (Machado e Palotti, 2015).

A saude também prevé um importante diferencial por compartilhar a
construcdo das regras e recursos descentralizadores com as representacoes
nacionais de estados e municipios na Comissao Intergestores Tripartite (CIT). Esse
espaco permite uma pactuacdo federativa, a qual realiza os ajustes necessarios
diante dos desafios da implementacéo do Sistema Unico de Salde (SUS). Entre as

acoOes realizadas no processo, estao:

descentralizar a gestdo das unidades e dos servigcos de saude para
0s municipios (Norma Operacional Basica — NOB 01/1993); em seguida,
estruturar a atencdo basica e os niveis de atencdo a saude subsequentes
(NOB 01/1996); adiante, regionalizar as redes de atencdo a saude como
estratégia para garantir integralidade e equidade no acesso (NOB 01/2002)”
(Machado e Palotti, 2015, p. 64)

Os autores explicam que as politicas educacionais estabeleceram um
desenho mais complexo. Entre as competéncias privativas da Unido, a CF-88
estabeleceu: organizar o sistema federal de ensino e financiar as instituicbes
publicas federais; exercer funcbes redistributivas e supletivas, a fim de assegurar
equidade das oportunidades educacionais e um padrdo minimo de qualidade do
ensino, prestando assisténcia aos estados e municipios. Enquanto os estados sao
responsaveis pela implementacdo do ensino fundamental e médio, os municipios
séo do ensino fundamental e infantil.

Segatto e Abrucio (2016) destacam que, embora a Constituicdo tenha
promovido um desenho cooperativo no regime de colaboracdo entre os niveis de
governo, na pratica, persistem tensdes e assimetrias significativas, especialmente na
implementacgdo das politicas. Essas tensoes refletem as desigualdades regionais e a
variagdo na capacidade administrativa e financeira dos entes subnacionais. Os
instrumentos como o Fundef e, posteriormente, o Fundeb, foram criados para mitigar
essas disparidades, garantindo financiamento redistributivo com base no nimero de

matriculas.
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No entanto, Segatto e Abrucio (2016) observam que esses mecanismos
enfrentam desafios operacionais e politicos, o que limita sua eficacia na reducao das
desigualdades educacionais. Mesmo com avanc¢os, como a criagdo de comissdes
intergovernamentais para discussao e pactuacédo de metas, a centralidade da Uniao
permanece marcante, especialmente na definicdo de padrdes de qualidade e nas
diretrizes gerais da politica educacional.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢do também contribuiu para consolidar a
autonomia dos governos locais na organizagdo de seus sistemas de ensino, ao
mesmo tempo que reforcou o papel da Unido como reguladora e fiscalizadora.
Contudo, como mostram os autores, as desigualdades entre os entes federativos e a
necessidade de coordenacdo continua tornam a implementacdo das politicas
educacionais um desafio recorrente no federalismo brasileiro. O estudo de Segatto e
Abrucio (2016) ainda evidenciou o papel coordenador e de distintos padrbes entre os
governos estaduais brasileiros para as implementacdes das politicas educacionais
no ambito municipais.

Ao analisarem as transferéncias discricionarias!' da Unido, as quais séo
formalizadas por distintos instrumentos como transferéncia fundo a fundo, convénios
e contratos de repasse, Machado e Palotti (2015) destacam o crescimento
exacerbado de 18,3% para 57,7% deste tipo de transferéncia entre 1995 e 2008. Os
autores também constatam que a transferéncia funda a fundo abarcou, em média,
95% das transferéncias discricionérias no setor da saude, 52% na educacéo e 71%
na assisténcia social. Assim como evidenciado por Oliveira e Lotta (2018) em sua
analise sobre os convénios, esse movimento é apontado pelos autores como
também estruturante de wuma caracteristica centralizadora das relacdes
intergovernamentais brasileiras, em que 0os mecanismos de controle e punicdo aos
entes subnacionais estao sob prerrogativas da Unido.

Nota-se gque os estudos observaram distintos instrumentos de transferéncias
discricionarias que caracterizam de forma diferente esses momentos, mas ainda
evidenciam um padrdo centralizador marcante sobre a execucdo das politicas
sociais. Passando para uma andlise quanto as comissdes intergovernamentais

brasileiras presentes nas trés areas, Machado e Palotti (2015) explicam que esses

1As transferéncias discricionarias, diferentemente das obrigatérias, sdo repasses dados a estados e
municipios pela Unido sem nenhum tipo de constrangimento legal que determine o valor de seu
montante (BRASIL, 2016).
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espacos incluem elementos congruentes de um federalismo cooperativo, em que ha
composicdes paritarias entre as trés esferas governamentais e regras de consenso
nas tomadas de decisbes das politicas. No entanto, poderiam ser apresentadas
fortes dificuldades nos consensos para as acdes e projetos, tendo em vista a
capacidade de cada localidade barrar alteracGes distantes de suas preferéncias.

Os resultados dos autores evidenciaram que as “aproximadamente 85% das
proposigcdes se originaram da Unido, o que sugere elevado poder de agenda deste
ator se comparado a estados e municipios” (Machado e Palotti, 2015, p. 73). Apesar
destes espacos se aproximarem de um federalismo cooperativo, os dados revelam
gue a centralidade da Unido nas deliberacbes se aproxima dos elementos de um
federalismo centralizado, possivelmente influenciada pelos proprios recursos e
dispositivos constitucionais apontados pela literatura (Almeida, 2005; Souza, 2005;
Arretche, 2012; Oliveira e Lotta, 2018). A figura a seguir demonstra os tipos de

deliberacdes realizadas nessas comissoes.

Figura 2: Tipos de Deliberagbes nas Comissdes de Assisténcia Social, Saude e
Educacao — 2000 a 2011
Saude (2000 a 2011) - Assisténcia Social (2005 a 2011) - Educacéo (2008 a 2011)

500
450 1
400 1
350

¥ Pacruagio
300 1
250 Apresentacio stricto sensu
200
150 - ¥ Apresentacio para introduzir

uma agenda de pactuagio

100 1
50 1
0 -

Satde Assisténcia Social Educacio

Fonte: Palotti (2012) apud Machado e Palotti (2015)

O grafico revela que a area da saude é a area mais ativa em termos de
pactuacao intergovernamental, sugerindo um modelo de gestdo mais colaborativo e
articulado entre os entes federativos. A assisténcia social também apresenta um
volume relevante de pactuacdo, mas consideravelmente menor que a saude,

enquanto a area da educacdo apresenta uma baixa intensidade de interacdes
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intergovernamentais. Esses dados indicam diferentes graus de articulacdo e
coordenacdo entre os niveis de governo nas politicas analisadas, revelando

novamente o aspecto setorial caracteristico do Estado federativo brasileiro.

Os resultados também revelam que elementos de um federalismo
cooperativo existem, mas também perpassam por uma centralidade marcante do
governo federal e atravessam desafios quanto a capacidade dos municipios em
terem sua autonomia e sustentacao para essas implementagdes. Segundo Abrucio,
Franzese e Cano (2010), isso pode ser explicado pelo processo de descentralizacéo
ter significado uma transferéncia de poder aos entes federativos, e nao uma forma
gue induza a cooperacdo. As formas assimétricas de poder parecem afetar os
proprios elementos de um federalismo cooperativo, em que a autonomia dos entes
seria maior.

No entanto, o estudo de D’Albuquerque (2023) identificou um grupo de outras
politicas que estabelecem maior autonomia aos municipios, sem forte intervencéo
do governo federal. Apesar de haver iniciativas para uma integracdo nacional, as
politicas de urbanismo, lazer, cultura, agricultura, transporte, gestdo e saneamento
sdo politicas de responsabilidade municipal pela execucdo. Para as politicas de
educacado, saude e assisténcia social, ha uma clara adocao induzida pela esfera
federal, enquanto demais politicas (industria, trabalho, energia, habitacéo,
seguranca publica, comércio e servicos e direito da cidadania), tanto a Unido como
0s estados sdo os responsaveis, mas ndo ha mecanismos que incentivem o0s

municipios as adotarem. A tabela a seguir ilustra essas separacdes:

Grupo Politicas Descrigéo Aspectos Centrais
Grupo 1: Adocéo por Educacéo, saude e Municipios s&o os e Execucéo pelos
inducéo federal assisténcia social principais municipios;
responsaveis pela e Influéncia
execucao, mas 0s significativa do
mecanismos de governo federal;
coordenacéo do e Coordenacéo
governo federal gue induz acdes
induzem os governos especificas;
locais a adotarem as e Limitacdo da
politicas dentro de autonomia local;
parametros que e Alguma
limitam a autonomia flexibilidade e
local. investimento
proprio, com
regulamentacao.
Grupo 2: Atuacao Urbanismo, lazer, Municipios s&o os *  Execucéo mais
autdbnoma do cultura, agricultura, principais autdbnoma pelos
municipio transporte, gestao responséveis pela municipios;
ambiental e execucao das politicas *+  Pouca
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saneamento

de forma mais
autbnoma e sem
atuacgdo incisiva do
governo federal.

intervencao
incisiva do
governo federal,
Iniciativas de
integracdo
nacional.

Grupo 3: Competéncia
prioritaria de outros
entes

Industria, trabalho,
energia, habitacéo,
seguranca publica,

Uni&o e estados séo
0s principais
responsaveis pela

Unido e estados
como principais
responsaveis;

comercio e servicos e | execugao, ndo ha * Auséncia de

direito da cidadania. politicas nacionais ou mecanismos
mecanismos que fortes que
incentivem os incentivem a
municipios a adotarem adocao pelos
as politicas. . municipios

Tabela 4: Tipificagdo das politicas por ado¢do na agenda local.
Fonte: D’Albuquerque, 2023.

A depender da politica analisada, as caracteristicas de coordenacdo e
cooperacdo que envolvem as relacfes intergovernamentais no Brasil variam
significativamente, refletindo as dinamicas complexas do federalismo brasileiro.
Embora apresente elementos de um federalismo centralizado, que se aproxima do
modelo de "autoridade inclusiva" descrito por Wright (1978) — no qual o nivel
superior de governo exerce preponderancia e autoridade sobre os demais —, 0 caso
brasileiro ndo é completamente definido por essa configuracdo. No federalismo
brasileiro, a nitida separacdo de responsabilidades entre os entes federativos
raramente € observada, e muitas politicas publicas apresentam sobreposicdo de
competéncias.

Ainda considerando suas peculiaridades contextuais, o Brasil € mais bem
caracterizado por aspectos do modelo de "autoridade sobreposta” de Wright (1978),
em que os poderes dos entes federativos sdo dispersos e interdependentes. As
areas de autonomia sédo frequentemente ambiguas, e a governanca depende de
articulac@es intergovernamentais baseadas em negociacfes e barganhas continuas.
Essa sobreposicdo de autoridade reflete-se particularmente em politicas sociais e
econbmicas, nas quais a implementacdo e o0s recursos sao compartilhados entre
Unido, estados e municipios.

Para compreender mais detalhadamente a dindmica de uma politica social
especifica, o proximo capitulo sera dedicado ao caso da assisténcia social. Essa
politica apresenta uma forte indugdo da esfera federal, caracteristica de um
mas também

federalismo centralizado, incorpora elementos de federalismo

cooperativo em sua implementacdo. A andlise proposta serd guiada pela
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sistematizacao proposta por D’Albuquerque (2023) na separagdo dos mecanismos
com uma revisdo bibliografica de estudos empiricos sobre a politica. Isso permitira
explorar os desafios e as peculiaridades do arranjo institucional da assisténcia
social, destacando como 0s mecanismos de coordenagdo intergovernamental

influenciam sua operacionalizacéo e seus resultados.
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3. A IMPLEMENTACAO DO SUAS NO FEDERALISMO BRASILEIRO:

CONSTRANGIMENTOS, INCENTIVOS E PACTUACOES

Considerando o debate tedrico revisado no capitulo anterior sobre as teorias
do federalismo e o campo das Relag¢des Intergovernamentais (RIGs) e o contexto do
federalismo brasileiro, o presente capitulo abordara a politica de assisténcia social
do pais, revisando como essas interacdes se manifestam na pratica em uma politica
publica adotada por inducédo federal. A andlise ser4 especialmente direcionada a
implementacédo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Para isso, foram consultadas as legislacbes pertinentes e analisados
documentos oficiais do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia
e Combate a Fome (MDS), além de realizada uma revisdo bibliografica dos
principais estudos empiricos encontrados no campo da Ciéncia Politica.

A escolha da assisténcia social como objeto de andlise se justifica pela
consolidacdo do campo de estudos empiricos sobre essa politica puablica, que
oferece um panorama robusto para reviséao e reflexdo. Destaca-se, em particular, a
especificidade do SUAS, que, entre os sistemas nacionais de politicas publicas,
apresentou avancos significativos em um periodo relativamente curto. Ao focar em
uma politica caracterizada como adotada por inducéo federal, a andlise se estrutura
com base nos mecanismos identificados por D’Albuquerque (2023).

Assim, o capitulo serd organizado em trés sec¢des principais: 1) Contexto
histérico e marco legal, com atencdo aos constrangimentos institucionais criados; 2)
Incentivos financeiros atribuidos a politica; e 3) Pactuacfes de compromisso, que
configuram os arranjos intergovernamentais da implementacdo do SUAS. Essa
fundamentacdo busca realizar uma andlise aprofundada das interacdes
intergovernamentais na politica de assisténcia social e de sua relevancia dentro do

federalismo brasileiro.

3.1 O MARCO LEGAL DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

A origem e trajetdria historica da assisténcia social no Brasil remonta as redes
de filantropia, caridade e grupos religiosos. Durante a Era Vargas (1930-1945), o
Estado comegou a assumir responsabilidades na area social, ainda que sem
consolidar a assisténcia social como um direito universal. Nesse contexto, prevalecia
um carater populista e assistencialista, reforcado pelo apelo patriético da primeira-

dama Darcy Vargas, que mobilizou as elites da sociedade em apoio aos
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combatentes da Segunda Guerra Mundial por meio da criacdo da Legido Brasileira
de Assisténcia — LBA (Sposati, 2009).

A instituicdo refletiu um movimento de “primeiro-damismo”, um trabalho
associado as mulheres para lidar com os pobres. Nesse mesmo periodo, o Conselho
Nacional de Servico Social foi criado, e tinha o objetivo de dar suporte as entidades
filantropicas e privadas que também promoviam assisténcia. Indmeros desvios e
isencdes clientelistas caracterizaram essas instituicdes. As acdes sociais da época
eram fragmentadas e voltadas para mitigar os efeitos imediatos da pobreza, sem a
garantia de direitos estruturais (Sposati, 2009).

O regime politico adotava um modelo conservador e corporativista, no qual
apenas os vinculados ao mercado de trabalho formal e pertencentes a classes
sociais especificas recebiam beneficios e tinham acesso a direitos sociais (Esping-
Andersen, 1991). Essa configuracdo reforcava as desigualdades estruturais e
limitava o alcance das politicas sociais. O rompimento com esse paradigma politico
ocorreu somente com a promulgacao da Constituicdo de 1988, que representou um
marco histoérico para as politicas sociais no Brasil.

Pela primeira vez, a assisténcia social foi institucionalizada como uma politica
publica e incluida no tripé da seguridade social, ao lado da saude e da previdéncia
(BRASIL, 2023). Esse marco legal reconheceu a assisténcia social como um direito,
garantindo acesso universal e consolidando a descentralizacdo como principio
estruturante para sua implementacdo. No entanto, o processo de implementacdo
dos dispositivos ainda enfrentou obstaculos.

Um intervalo de cinco anos separou a Constituicdo Federal (1988) e a
aprovacao da Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS (1993), apdés o veto
presidencial de Collor que reflete fatores politicos, econdmicos e sociais do periodo
de redemocratizacdo brasileiro. Interesses conflituosos entre os atores estatais e
ndo estatais marcavam as dificuldades para uma institucionalizacdo da politica
(Sposati, 2009). A LOAS foi o instrumento responsavel por garantir o status de
politica publica a assisténcia social disposta no artigo 233 e 234 da CF, na qual
estabeleceram-se normas e critérios para organizacdo da politica a partir de fortes
pressfes de movimentos sociais da época.

Esse marco inicial, contudo, foi apenas o ponto de partida para um processo
continuo de aprimoramento, que culminou na criagdo e evolucdo das Normas

Operacionais Basicas (NOBs). Até entdo, o financiamento da politica manteve-se



61

dicotomizado: os servicos de combate a pobreza e de assisténcia eram realizados
através de transferéncias programaticas enquanto os programas e projetos eram
realizados via convénio pela esfera federal. As competéncias entre os entes
federativos permaneceram imprecisas e nao havia incentivos para a adogcao das
politicas em estados e municipios (Sposati, 2009; Sposati, 2013).

A NOB/97 apresentou uma primeira tentativa ao processo de
descentralizagéo da politica e introduziu um sistema de cofinanciamento, entretanto,
sem apresentar detalhamentos. A NOB/98 aprimorou o0s critérios de
descentralizagéo, vinculou o funcionamento e obrigatoriedade do Conselho, Plano e
Fundo de Assisténcia Social aos repasses financeiros federais para os entes
subnacionais e estabeleceu a divisdo de atribuicbes e competéncias de cada ente
federativo:

Foram propostos dois niveis de gestdo da Assisténcia Social: 1) a gestdo
estadual, pela qual o Governo do Estado recebe os recursos da instancia
federal advindos do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) para o
Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS), com a funcdo de coordenar e
apoiar técnica e financeiramente servigos, programas, projetos e beneficios,
celebrar e gerenciar diretamente convénios com as entidades localizadas
nos municipios que ainda ndo cumpriam os requisitos do art. 30 da LOAS. A
instncia estadual também deveria executar programas e projetos de
carater regional e complementar; 2) quanto a gestao municipal, o municipio
receberia diretamente recursos do nivel federal, via repasse do FNAS para
o Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS). Nesse nivel, a gestédo dos
servigos, programas, projetos e beneficios assistenciais estaria sob a
competéncia da esfera municipal. (BRASIL, 2005, p. 8)

A mesma norma também ampliou as atribuicdes dos Conselhos de
Assisténcia Social e prop6s a criacdo de espacos de pactuacao federativa de carater
permanente, as Comissdes Intergestoras Tripartite e Bipartite. Além disso, o
estimulo a realizacdo de conferéncias municipais, estaduais e nacional se tornaram
grandes foruns para a negocia¢do de competéncias da gestdo. Posteriormente, A IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social realizada em 2003 deliberou a
implementacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS), um modelo de gestdo para todo o territorio nacional
gue almeja integrar os trés entes federativos e consolidar o sistema instituido pela
LOAS.

A PNAS foi instituida em 2004 e definiu as responsabilidades
socioassistenciais para a implementacdo do SUAS e especificou a organizacao dos
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equipamentos publicos, os separando em dois niveis conforme a complexidade do

atendimento:

1.

2.

A Protecao Social Basica (PSB), compreende os servi¢os de acolhimento
destinados as familias em situacdo de maior vulnerabilidade social e
desenvolvidos pelos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (Cras). E
executada sob responsabilidade da gestdo municipal. O maior objetivo é
prevenir situacdes de risco e fortalecer vinculos familiares e comunitarios,
em que se atua o Programa de Atencao Integral a Familia, PAIF.

A Protecdo Social Especial (PSE), a qual atende familias e individuos em
situacdo que caracteriza violacdo de direitos como abandono, abuso ou
exploracdo sexual e violéncia, e € implementada pelos Centros de
Referéncias Especializados de Assisténcia Social. Ainda € dividida entre
os servicos de média (vinculos familiares fragilizados) e alta complexidade
(vinculos familiares rompidos). E de responsabilidade dos estados a
organizacdo, coordenacdo e prestacdo destes servigos, especialmente

quando os custos se demonstrarem elevados aos municipios.

A partir da NOB-Suas 2005 que é de fato instituido o SUAS. O instrumento

normatizador definiu mais claramente as competéncias e estabeleceu uma nova

sistematica de financiamento regida por critérios pautados em indicadores

municipais. Em um contexto de descentralizacdo e de autonomia dos entes

federados, a NOB-Suas 2005 expressa uma necessidade de negociacdes continuas

sobre as politicas de assisténcia social formuladas. O proprio texto de apresentacao

do documento revela isso:

[...] reforcou-se a compreensdo da NOB como instrumento
normatizador, que expressa pactuacdes que resultam de efetiva negociacéo
entre as esferas de governo para assumir a corresponsabilidade em relagéo a
gestédo da Assisténcia Social. Isso inclui a definicdo de mecanismos e critérios
transparentes de partilha e transferéncia de recursos do FNAS para os
Fundos Estaduais, do Distrito Federal e Municipais de Assisténcia Social. A
Constituicdo Federal de 1988 e a LOAS, ao definirem como diretrizes da
politica de Assisténcia Social a descentralizagdo politico-administrativa, a
participagdo da populagdo e o comando Unico, trouxeram para a cena do
debate a necessidade do desencadeamento de negociacdes entre as esferas
de governo, para culminar em um efetivo pacto federativo. (BRASIL, 2005, p.
13).

O processo de consolidacdo do SUAS permaneceu anos sendo discutido no

Congresso, e somente em 2011 é promulgada a Lei 12.435/2011 que o regulamenta
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oficialmente o sistema e atualiza as diretrizes da LOAS. No ano seguinte, é
formulada a NOB/2012 que € o atual documento que instrui a operacionalizacédo dos
servigos socioassistenciais. A normativa introduziu critérios para diferenciar os
municipios com base em fatores como porte populacional e condicdes
socioeconbémicas, impactando no planejamento e no cofinanciamento. Além disso,
aprimorou regras para o repasse de recursos do Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS) para os Fundos Estaduais e Municipais, com base em indicadores de
vulnerabilidade e demanda por servigos.

As mudancas normativas também provocaram alteracdes nas relacdes entre
o Estado e entidades privadas provedoras de assisténcia social com a definicdo de
critérios minimos para a prestacdo de servicos. O SUAS prevé que as aches
privadas estejam inseridas no sistema de forma regulamentada por meio da emisséo
de Certificacdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social, CEBAS (BRASIL,
2013). Esse foi um importante marco de superacdo ao historico assistencialista e
filantropico caracteristico da natureza da politica, conduzindo maiores
responsabilidades ao Estado de monitoramento para essas acoes.

No entanto, € importante considerar o continuo protagonismo das
organizacbes da sociedade civil (OSCs) na provisdo de servicos no campo da
assisténcia social. O estudo de Bichir, Brettas e Canato (2017) revela que, mesmo
em uma metropole como Sao Paulo, onde se espera que as capacidades
institucionais — administrativa e financeira — sejam mais robustas para a
implementacdo da politica, a capital paulista apresenta uma alta dependéncia
dessas organizacdes. Esse dado evidencia um paradoxo no modelo do SUAS: um
sistema que busca centralizar a politica de Estado, mas que promove a
descentralizagcdo dos servicos no ambito local. As autoras destacam, entre o0s
resultados encontrados, a importancia do relacionamento entre o Estado e a
sociedade civil para a implementagéo dos servicos, ressaltando que essa dimenséo
informal deve ser analisada no contexto das politicas locais.

Ao passo que as normas e regulamentacdes foram criadas e aprimoradas, a
expansao da rede de equipamentos publicos da assisténcia também é realizada.
Segundo Bichir (2016), dados realizados na Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais (MUNIC/IBGE), nos anos de 2005, 2009 e 2013 indicaram um aumento
no nuamero de secretarias municipais exclusivas para a area de assisténcia,

revelando no ultimo ano um dado de 75,4% dos municipios com estrutura na forma
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de secretaria municipal exclusiva. Revela-se também uma reducéo no fenémeno do
“primeiro-damismo”, mesmo que em 2013 ainda existia um numero significativo de
1.305 municipios apresentando a primeira-dama como gestora da area de
assisténcia social (Bichir, 2016).

Mais recentemente, dados de novembro de 2023 publicados pelo Ministério
de Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate & Fome revelaram a
presenca de CRAS em 99,7% dos municipios brasileiros, representando 8.666
equipamentos. Mesmo com uma série de desafios ainda a serem enfrentados,
principalmente no plano orcamentario!?, o fato revela uma adeséo de sucesso dos
entes subnacionais em garantirem os minimos das normativas e resolucées que a
politica necessita. Ademais, o SUAS possibilitou um melhor detalhamento e
organizacdo das responsabilidades federativas sobre a politica, 0 que proporcionou
uma viabilidade para a expanséo dos equipamentos publicos (Jaccoud, 2019).

Em resumo, e em consonancia com a organizacdo dos mecanismos nas
analises das politicas realizadas por D’Albuquerque (2023), os constrangimentos
constitucionais vigentes sobre a assisténcia social afirmam a Unido como o ente
responsavel pela Seguridade Social na CF-88, e a partir do SUAS, a tem-se como a
encarregada pela regulacdo geral do sistema. Os estados possuem um papel de
coordenacdo em sua esfera e de execucdo de servicos em escala regional,
enquanto 0s municipios sdo 0s executores e responsaveis pela gestao dos servicos
em suas localidades. Como responsabilidades compartilhadas entre os entes
federativos estao:

e Gestdo integrada de servicos e beneficios;

e Acdes de monitoramento do territério na forma de instrumento e acdes da
vigilancia socioassistencial;

e Gestao de informacédo e monitoramento do SUAS;

e Financiamento e uso da modalidade de transferéncias automaticas e entre

fundos (BRASIL, 2023).

12“Em 2022, somente 40% do montante pactuado do cofinanciamento federal para servicos e
programas socioassistenciais foram efetivamente transferidos aos demais entes e o Brasil voltou para
0 Mapa da Fome. [...] O Projeto de Lei Orgcamentaria Anual 2023, para servicos e programas do
SUAS foi reduzido ao patamar de R$ 50,7 milhdes — o que representava menos de 4% da estimativa
de recursos necessarios para a manutencao destas ofertas sem alteracdo do patamar de cobertura”
(BRASIL, 2023, p.7).
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Diferentemente da salde e da educacéao, a assisténcia social ndo estabelece
minimos constitucionais, o que responsabiliza a Unido como o principal financiador
da politica, por meio dos orcamentos previstos na Lei Orcamentaria Anual (LOA). A
partir dessa caracteristica, o estudo de Souza (2018b) evidenciou a influéncia dos
partidos politicos sobre a composicdo do corpo burocratico e o financiamento da
assisténcia social, tanto na esfera federal quanto nos demais entes federativos. Os
governos do PT marcaram um salto nos gastos para a pasta, representando em
2002, 86% do gasto total da Uni&do para 93% da despesa em 2010 (Souza, 2018b, p.
278).

No entanto estes gastos se referem aos beneficios gerados pelos programas
de transferéncia de renda programética como o Beneficio de Prestacdo Continuada,
BPC, e o Programa Bolsa Familia, PBF'3. Segundo Mesquita et al (2012) é
importante destacar que o comportamento centralizador da Unido quanto ao
financiamento de recursos se refere expressivamente a esses beneficios. Os demais
equipamentos publicos e servicos que compde o SUAS sdo financiados
majoritariamente pelos estados e municipios, e apresentam um padrédo distinto e
heterogéneo quanto a alocacao de recursos.

Os autores evidenciam que 0s municipios sdo 0s que mais alocam recursos
em servicos e beneficios eventuais, respondendo por 49,6% do gasto publico total
na area em 2009. Os estados possuiram a segunda maior participacdo, com 27,5%,
e a Unido contribuiu com 22,9% (Mesquita et al 2012, p. 32). O fato indica uma
fragilidade no sistema em sua organizacdo, em que ha uma clara separacdo da
l6gica dos programas de transferéncia de renda com os demais servicos do SUAS.
A seguir apresento os graficos elaborados nos estudos dos autores que expressam

essas disparidades:

13E importante frisar que estes programas foram criados em governos distintos. O BPC, é um
beneficio destinado a idosos com 65 anos e pessoas com deficiéncia em situacdo de extrema
pobreza e foi implementado em 1996 no governo de Fernando Henrique Cardoso. Ja o PBF se
destina a familias em situa¢cBes de extrema pobreza e familias com criancas em situacdes de pobreza
€ criado em 2004 no governo Lula. Mesmo com agendas e comunidades politicas distintas, os
beneficios puderam integrar-se a uma institucionalidade que respondia as demandas por uma
protecdo social (Jaccoud, Bichir e Mesquita, 2017)



Figura 3: Grafico 2 de Mesquita et al (2012)
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Gastos na assisténcia social: Unido, estados e municipios — 2002-2009
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Figura 4: Gréfico 4 de Mesquita et al (2012)

GRAFICO 4

Gastos na assisténcia social: Unido (excluindo gasto com beneficios), estados e
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O Executivo Federal, por meio do Ministério de Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome?!#, exerce o poder normativo sobre o
SUAS. Dessa forma, a Unido se destaca como o ente coordenador da politica,
sobretudo ap0s a institucionalizacdo do SUAS, que permitiu organizar de maneira
mais eficiente os servicos e beneficios socioassistenciais.

Assim, é observavel um lento processo de divisdo de competéncias e
responsabilidades entre os entes federativos. Essa lentiddo pode ser explicada pela
propria natureza e histérico da politica de assisténcia social, que demandam
avancos incrementais — conforme os termos de Lindblom (1979) — para garantir
maior efetividade na sua implementac&do no Brasil. O rompimento com o paradigma
politico vigente e com o status de “cidadania regulada” nos termos de Santos (1974)
exige articulacdes politicas complexas, permeadas por barganhas e negociactes
caracteristicas do sistema federalista. Ainda que a politica tenha avancado no
ambito da coordenacdo intergovernamental, com a criacdo de marcos legais
robustos, o aprendizado histérico demonstra que isso ndo € suficiente para
assegurar a efetiva prestacdo de servigcos pelos governos subnacionais (Bichir;
Simoni Junior; Pereira, 2020).

Nesse contexto, incentivos adicionais tornam-se imprescindiveis para
promover o engajamento e a responsabilidade compartilhada entre os entes
federativos, sobretudo considerando as disparidades regionais e institucionais que
caracterizam o federalismo brasileiro. Esses incentivos precisam ir além do
financiamento direto, incorporando mecanismos que estimulem a capacidade

técnica, a articulacéo intersetorial e a efetiva cooperacéo entre os niveis de governo.

3.2 MECANISMOS DE INCENTIVO

Conforme Palotti e Costa (2011), a definicdo dos critérios para a realizacao
das transferéncias federais, por tipificagdo dos servigos de protecéo social e demais
especificacoes realizadas na NOB-SUAS/2005, provocou incentivos aos municipios
e estados para aderirem as diretrizes da LOAS, anteriormente ndo presenciados na

PNAS. O novo sistema de financiamento gerou maior autonomia aos entes

140 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) foi criado em 2004 no governo
Lula. O mesmo érgéo publico mudou de nome nas gestdes do governo de Michel Temer (2016-2018)
para Ministério de Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA) e no governo de Jair Bolsonaro (2019-
2022) a pasta foi fundida ao Ministério da Cidadania. O atual governo Lula retoma o foco especifico
no combate & fome e na assisténcia social e renomeia como Ministério do Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS).
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federativos e maior dialogo nas instancias tripartites entre as diretrizes nacionais e
as necessidades locais.

No entanto, houve uma percepcao crescente quanto as distintas capacidades
locais municipais (administrativas, financeiras e recursos humanos), diante da
provisao de servi¢os e nas atividades relacionadas aos beneficios socioassistenciais
(Bichir, 2016). Esse fato comoveu discussbes no MDS quanto a possiveis
mecanismos para realizar os repasses, considerando as desigualdades regionais.
Os instrumentos de inducdo séo fortes estratégias para condicionar repasses de
recursos federais ao cumprimento da politica pelas instancias municipais e estaduais
(Menicucci, Marques e Silveira, 2017).

Do mesmo modo, podem ser analisados a luz dos debates sobre as relacbes
intergovernamentais, em que 0s governos subnacionais aderem as diretrizes
federais ndo apenas por pressédo financeira, mas também por ganhos politicos e
sociais percebidos, reforcando a legitimidade da politica publica (Ibid). Esse contexto
conecta-se a légica de barganha e negociacdo descrita por Elazar (1987), que
caracteriza o federalismo como um sistema de coordenacdo e cooperagdo entre
multiplos niveis de governo.

A dependéncia de instrumentos de inducdo também pode expor limitacdes no
federalismo brasileiro, particularmente no que se refere a capacidade de estados e
municipios de exercerem autonomia plena na implementacdo das politicas publicas.
Como apontado por Arretche (2012), a centralizacdo normativa pode tensionar as
relacbes intergovernamentais, especialmente em um sistema onde a
descentralizacéo fiscal ndo € completamente equilibrada com a capacidade técnica
e administrativa dos entes subnacionais.

Neste caso da assisténcia social, houve a criacdo de dois indices importantes
e utilizados para a distribuicdo dos repasses como mecanismos de incentivo: o
indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia, criado em 2006,
sendo seguido pelo “IGD do SUAS” em 2011. Os mecanismos funcionam para
induzirem “patamares minimos de uniformidade na implementacéo das politicas de
assisténcia social e transferéncia de renda, a semelhanca de instrumentos
desenvolvidos na area da saude e da educacgéo” (Bichir, 2016, p. 123).

Assim, os recursos adicionais do PBF sao direcionados para a gestédo
municipal com base no IGD-M (indice de Gestdo Descentralizada Municipal) que

indica a qualidade do cadastramento, o acompanhamento das condicionalidades das
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familias e a adesédo dos municipios ao SUAS. Posteriormente, e seguindo 0 mesmo
principio do IGD-M, foi criado o IGD-E referente a acdo dos estados para repasses a
nivel estadual. O objetivo é induzir os estados a fortalecer por meio de acdes e
programas as capacidades locais. O mesmo ocorre para o IGD-SUAS, o qual
metrifica a qualidade dos equipamentos publicos do sistema para viabilizar o maior
recurso federal. Conforme explica Tavares (2009, p. 235) apud Mesquita et al
(2012):

Os indicadores do indice Suas contribuem para o estabelecimento de
critérios de priorizacdo e escalonamento da distribuicdo de recursos para o
cofinanciamento da Protecdo Social Basica, de forma a priorizar aqueles
municipios com maior proporcdo de populacdo vulneravel (taxa de
pobreza), menor capacidade de investimento (receita corrente liquida per
capita) e menor investimento do Governo Federal na Protecao Social Basica
(recursos transferidos pelo FNAS para a Protecdo Social Basica per capita).

No entanto, € importante destacar a presenca de limitacdes e problematicas
nos sistemas. O estudo de Aradjo et al. (2015) analisou a qualidade do indice de
Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M) do Programa Bolsa Familia e identificou
problemas nos registros do indice. Foi revelada a existéncia de incentivos perversos
para 0s municipios reportarem apenas 0s casos bem-sucedidos. Tal pratica resulta
em dados enviesados, que néo refletem a totalidade da realidade local e dificultam a
avaliagdo precisa da efetividade do programa.

Segundo os autores, esses problemas tornam o IGD um indicador pouco
confiavel e restringem “a possibilidade de medir de forma adequada a capacidade
dos municipios em garantir o cumprimento das exigéncias condicionais previstas,
especialmente aquelas relacionadas a saude” (Araujo et al., 2015, p. 637). Assim, o
IGD, ao invés de promover uma gestdo mais eficiente e equitativa, acaba
incentivando uma légica competitiva entre os municipios. A disputa por recursos
financeiros ndo se baseia apenas na capacidade real de atender as demandas
socioassistenciais, mas também nas habilidades administrativas e de recursos
humanos disponiveis localmente. O fato reforca as desigualdades preexistentes,
uma vez que municipios com menor capacidade institucional encontram dificuldades
para melhorar sua gestao e captar recursos.

Além disso, 0 uso do IGD como instrumento de indugdo também prioriza
resultados quantitativos em detrimento dos qualitativos, o que pode levar a
distor¢Bes nas prioridades das politicas publicas. Araujo et al. (2015) argumentam

gque a pressao para apresentar indicadores positivos pode desviar o foco do objetivo
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principal do programa, que € garantir os direitos socioassistenciais e melhorar as
condi¢cbes de vida das familias em situacdo de vulnerabilidade. Dessa forma, o IGD
reflete as contradigbes entre a intengcdo normativa de coordenacéo centralizada e os
desafios préaticos da implementacdo descentralizada, agravando tensfes entre as
relacdes intergovernamentais.

No estudo de Bichir (2011), foram entrevistados gestores locais das cidades
de Salvador e S&o Paulo, que compartilharam uma perspectiva critica sobre a
operacionalizacdo das metas associadas ao IGD. Segundo os entrevistados, 0s
prazos impostos pelo governo federal e a definicAo de prioridades para o
atendimento local frequentemente entravam em conflito com o planejamento
estratégico de médio e longo prazo dos municipios. Para os gestores, essas metas
muitas vezes priorizavam a expansdo do numero de beneficidrios atendidos,
guando, na pratica, melhorar a qualidade do atendimento parecia ser uma estratégia
mais eficiente e adequada as necessidades locais. Essa discrepancia entre as
demandas locais e as diretrizes federais gera desafios operacionais significativos,
que comprometem a execugao das politicas.

O estudo também evidenciou uma tenséo intrinseca ao modelo federativo de
gestdo da assisténcia social. De um lado, o governo federal busca centralizar a
formulacdo e o monitoramento das politicas publicas, impondo critérios e metas que
garantam a padronizacao e a eficiéncia do sistema. Por outro lado, os municipios,
enquanto executores diretos dessas politicas, demandam maior autonomia para
adaptar as acoes as realidades locais. Essa dualidade gera conflitos em termos de
gestao e financiamento, ao mesmo tempo que expde a fragilidade dos mecanismos
de coordenacao intergovernamental no Brasil. Como descreve Bichir (2011), essa
tensdo compromete a capacidade dos municipios de alcancar metas estabelecidas
sem desconsiderar as especificidades de suas populagdes.

Além disso, os desafios impostos pelas metas do IGD reforcam um problema
estrutural da assisténcia social: a dependéncia dos municipios dos recursos e
diretrizes federais para garantir a continuidade dos servicos. Essa relacao
hierarquica € vista por muitos gestores como um entrave a consolidacdo de um
sistema verdadeiramente descentralizado, no qual os entes subnacionais possam
exercer plenamente sua autonomia. Conforme apontado no estudo, esse cenario

revela a complexidade de implementar uma politica que articula centralizacao
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normativa com descentralizacdo administrativa, especialmente em um sistema
federativo caracterizado por desigualdades regionais profundas.

Considerando essas dificuldades, revela-se a importancia de espacos de
dialogo e negociagdo intergovernamentais para que os entes federativos possam
expor as limitacdes locais na implementacdo do SUAS e buscar ajustes possiveis e
necessarios. Apesar de suas Ilimitacbes e dos desafios inerentes a
operacionalizacdo, a politica de assisténcia social no Brasil, juntamente com seus
programas e servicos, demonstra um processo continuo de crescente
institucionalizacdo, especialmente por meio das normativas federais que consolidam
sua estrutura.

No entanto, € essencial ir além da associacdo entre capacidades
institucionais e implementacdo. O estudo de Bichir, Simoni Junior e Pereira (2020)
evidenciou que ambos 0s elementos estdo positivamente associados, mas possuem
relacBes fracas. Apesar do incentivo federal ser o mesmo para oS municipios, as
suas capacidades estatais sdo dadas em niveis diferentes. Nesse sentido, outros
fatores influenciam diretamente a eficacia da assisténcia social em nivel local. Entre
eles, destacam-se o legado institucional municipal, a centralidade da politica na
agenda governamental, o perfil dos gestores locais e as caracteristicas
socioeconémicas dos municipios. Isso indica que a andlise da realidade local deve
ser ampliada, considerando tanto os desafios historicos quanto as condices
contextuais e politicas que moldam a execuc¢do da politica de assisténcia social em
diferentes territorios.

Assim, o estudo estd em conformidade com os trabalhos de Jaccoud, Bichir e
Mesquita (2017) e Bichir, Brettas e Canato (2017), parte de uma literatura que
aponta para a importancia de se analisar o plano local e seus elementos, para
buscar uma compreensao quanto as variacdes de implementacdo das politicas. A
partir de uma compreensao mais aprofundada que capta tanto as dimensdes formais
e informais que influenciam a implementacdo, € possivel identificar os desafios e

avancgos para a politica no ambito local.

3.3 ESPACOS DE PACTUACAO DE COMPROMISSO
A | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social em 1995 representou um
marco como um espaco de pactuacdo e mobilizacdo entre os atores estatais e nao

estais para a institucionalizacdo da politica como um dever de Estado (Jaccoud,
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Bichir e Mesquita, 2017). Foi neste espaco que € regulamentada a Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS), além de discussfes pautando o BCP. A partir da
NOB/98, as ComissOes Intergestoras Bipartite (CIB) e Tripartite (CIT) foram
oficialmente consolidadas como 0s principais espacos de pactuacéo federativa na
assisténcia social, sendo fortemente inspiradas no modelo ja estabelecido no
Sistema Unico de Saude (SUS).

Essas comissdes foram criadas com o objetivo de promover a articulagéo
entre os entes federativos, possibilitando a definigdo conjunta de diretrizes, metas e
critérios para a implementacédo e o financiamento da politica de assisténcia social. A
CIT, composta por representantes da Unido, estados e municipios, opera no ambito
nacional como um espaco estratégico para a formulacdo e pactuacéo das diretrizes
gerais que orientam o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Por outro lado,
as CIBs, formadas pelos representantes dos estados e municipios, atuam no nivel
estadual, com foco na adaptacdo dessas diretrizes as especificidades locais,
buscando garantir maior aderéncia as necessidades regionais. Ambas as comissdes
tém o papel de discutir as demandas locais e diretrizes nacionais e fortalecer as
relaces intergovernamentais.

Segundo Abrucio, Franzese e Cano (2010, p. 194):

trata-se de uma das mais importantes inovagbes no sistema
federativo brasileiro, que equacionou a questdo da representacdo dos
interesses dos governos subnacionais nos processos decisdrios. N&o
significa que seja a Unica forma possivel, nem que esteja isenta de
problemas. A forca de um nivel de governo em relacdo aos demais, por
exemplo, pode desequilibrar o jogo e levar a ruptura.

Além desses espacos, também ha féruns e conselhos para discussbes e
deliberacbes - o Forum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia Social
(Fonseas) e o Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social
(Congemas) - que também favorecem a consolidagdo de um padréo de negociagédo
intergovernamental. Essas arenas intergovernamentais de pactuacdo Ssao
caracterizadas por relagbes de troca e negociacao e que contém a negociagdo como
estratégia para chegar a um acordo (Wright, 1978).

Apesar de apresentar em seu desenho institucional elementos de um
federalismo cooperativo, estudos ainda demonstram a centralidade da Unido nas
deliberacbes. Como apresentado em parte no capitulo anterior, Machado e Palotti

(2015) evidenciaram gue entre os resultados das discussdes nas CIT da assisténcia
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social, “envolveram destinacao, aplicacdo ou modificacéo das regras de utilizacao de
recursos financeiros federais” (lbid, p. 75). A estruturagdo do proprio SUAS foi
discutida nessas arenas para definicho dos novos servicos socioassistenciais,
sistemas de monitoramento e avaliagdo dos programas.

Segundo ainda os autores, a assimetria quanto ao poder de agenda da
politica ligada a seu desenho institucional pode ser interpretada como um sintoma
dos problemas de acgéo coletiva de estados e municipios, muito mais nhumerosos e
diversos. A discricionariedade da Unido sobre os recursos financeiros torna a nao
cooperacao dos entes subnacionais custosa com a possibilidade de cancelamento
de acesso a recursos e gerar dividendos eleitorais aos politicos locais. Nesse
sentido, h4 uma dependéncia destes governos atrelada a prépria institucionalidade
hierarquica disposta entre os entes federativos.

Além disso, esses espacos ndo apresentam discussdes sobre o Programa
Bolsa Familia, um dos principais programas da assisténcia social. Isso ocorre pelo
fato da politica ser caracterizada por uma transferéncia programatica entre a Unido e
seus beneficiarios. Dessa maneira, enquanto a construcdo do SUAS se caracteriza
por um padrdo mais cooperativo, o0 PBF € orientado por uma centralizagdo marcante
do governo federal (Franzese, 2010). Essa caracteristica revela uma fragilidade ao
sistema por evidenciar a coexisténcia de duas logicas distintas de gestdo dentro da
politica de assisténcia social.

Bichir (2016) ressalta que as capacidades locais importam para a propria
implementacdo do PBF, considerando os cadastros e identificacdo das familias
como responsabilidade municipal. Além disso, o PBF enfrenta desafios na promocao
de uma integracao mais ampla com outras politicas publicas, como salde, educacéo
e a propria assisténcia social. Embora o programa possua condicionalidades
relacionadas a essas areas, muitas vezes a articulacao entre os diferentes setores
ocorre de maneira fragmentada, limitando o potencial do programa de atuar como
parte de uma estratégia mais abrangente de inclusao social.

Em relacdo a presenca de cooperagdes horizontais no ambito da assisténcia
social, os estados detém a responsabilidade de estimular e apoiar técnica e
financeiramente associagbes e consorcios municipais (D’Albuquerque, 2023). Um
estudo recente, publicado na Revista Contribuciones a las Ciencias Sociales,
realizou um mapeamento desses mecanismos ativos, além de uma analise sobre

seus objetivos e acOes. Reis et al. (2023) identificaram 109 mecanismos no



74

levantamento inicial, mas concentraram o estudo em um universo de 80 consorcios
intermunicipais que “atuam ou possuem potencial de atuagdo na assisténcia social,
uma vez que existem consorcios unifinalitarios e multifinalitarios, e assim fazem
parte de seus objetivos a atuagdo na assisténcia social” (Reis et al., 2023, p. 15522).

Os resultados da pesquisa dos autores demonstraram um panorama
concentrado nos estados das regibes Sul e Sudeste, que apresentam o0 maior
namero de mecanismos. Em especial, o estado do Rio Grande do Sul se destacou
com 16 consorcios. Entre os programas e acgfes mais desenvolvidos pelos
consorcios analisados, as casas de acolhimento institucional foram predominantes,
representando 65,5% dos equipamentos identificados. Essas casas sao
classificadas como servicos de alta complexidade, destinados a criangcas e
adolescentes em situacdo de vulnerabilidade social que tiveram seus direitos
violados e vinculos familiares rompidos (BRASIL, 2023). Quanto ao numero de
consorcios que se manifestam concretamente na assisténcia social, o estudo
revelou um total de 29 mecanismos, com destaque para 0s estados de Santa
Catarina, Rio Grande do Sul e S&o Paulo.

Segundo os autores, Santa Catarina apresenta-se como 0 estado com maior
amadurecimento no federalismo brasileiro, destacando-se o Consorcio
Intermunicipal da Serra Catarinense, que desenvolve o maior nimero de acdes e
programas (Reis et al., 2023). No entanto, o estudo também considerou preocupante
o elevado nimero de consoércios que nao estao apoiando institucionalmente a area
da assisténcia social. Esses dados sugerem uma auséncia significativa de
articulacéo entre os entes federativos, limitando o potencial para o desenvolvimento
mais robusto dessa politica publica.

Ao considerar o estudo de Souza (2018), que investiga a alocacao de
recursos estaduais para a politica de assisténcia social e a qualificacdo profissional
dos burocratas responsaveis por implementa-la a luz do conceito de capacidade
estatal, ha fortes indicios de que a auséncia de estimulo a cooperagdo esteja
relacionada aos alinhamentos partidarios. Entre os resultados revelados na
pesquisa, destaca-se o reconhecimento, por parte dos burocratas estaduais, de uma
dependéncia tanto da esfera federal quanto da local para que os alinhamentos
politicos possibilitem maior eficacia no regramento financeiro e normativo da

assisténcia social.
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Diante do exposto, evidencia-se que as relacdes intergovernamentais na
assisténcia social no Brasil ainda enfrentam desafios significativos, tanto em termos
de cooperacdes horizontais quanto na coordenacédo entre os entes federativos. A
analise dos consorcios intermunicipais demonstra que, embora existam experiéncias
promissoras, como no caso de Santa Catarina, ainda ha uma lacuna estrutural no
estimulo e na consolidacdo dessas iniciativas. Soma-se a isso a influéncia de
alinhamentos partidarios e a dependéncia de capacidades institucionais, que limitam
o0 alcance e a eficacia de uma gestdo mais cooperativa e integrada. Esses aspectos
revelam que o desenho e financiamento da politica é centralizado na Unido, mas
mesmo que timido, ha um papel também central dos estados em estabelecer

qualificacBes técnicas, profissionais e recursos financeiros aos seus municipios.
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4. CONCLUSAO

Este trabalho realizou uma reviséo bibliografica com o objetivo de analisar as
teorias do federalismo e das relagbes intergovernamentais (RIGs), buscando
fundamentos tedricos que possibilitem compreender o contexto brasileiro em suas
dindmicas federativas. A revisdo mostrou que a literatura sobre o tema € extensa,
apresentando distintas interpretacdes e abordagens. Também foram discutidas as
tipologias de federalismo presentes na literatura, juntamente com suas respectivas
bases tedricas de formulagéo.

A fundamentacdo tedrica de Bednar (2005) e Elazar (1991; 1994) foi
escolhida devido a sua relevancia para compreender os aspectos politicos e
institucionais que influenciam a analise das politicas publicas no contexto federativo.
Elazar (1991) enfatiza os principios de autonomia, governanga compartilhada e
interdependéncia entre os entes federativos, destacando a importancia da
cooperacdo e da negociacdo no federalismo. Por sua vez, Bednar (2005)
complementa essa abordagem ao explicar os mecanismos de adaptacdo e
estabilidade do sistema federativo, ressaltando que um federalismo robusto exige
tanto incentivos institucionais claros quanto processos continuos de barganha e
negociacdo para funcionar de forma eficaz.

No campo das relacdes intergovernamentais (RIGs), as contribuicbes de
Wright (1978) se destacam como de grande influéncia. Seus trés modelos de
relacdes intergovernamentais foram apresentados e articulados as tipologias de
federalismo presentes na literatura. No entanto, embora sejam ferramentas
analiticas importantes, os modelos e tipologias propostos por Wright ndo se aplicam
de maneira integral ao contexto brasileiro. Devido as peculiaridades do federalismo
brasileiro, marcadas por fatores histéricos e politicos especificos, essas teorias
podem ser apenas aproximadas para a andlise do nosso sistema federativo.

Com base nessa discussdao, compreende-se que a analise de politicas
publicas, embora fortemente influenciada pelos arranjos institucionais existentes,
também deve considerar a natureza especifica de cada politica, que, por sua vez,
molda o jogo politico (policy determines politics) conforme argumenta Lowi (1972).
Em consonancia com Arretche (2012), as caracteristicas do contexto brasileiro
revelaram dois aspectos importantes:

1) As caracteristicas organizacionais do Estado brasileiro sé@o influenciadas por

uma longa trajetéria institucional marcada por regimes conservadores, nos
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quais os direitos e as politicas publicas foram tradicionalmente formulados
para beneficiar apenas parte da populacdo. Apesar da criacdo de
mecanismos de autonomia para os entes federativos e de espacos de
controle social, a caracteristica centralizadora da Unido reflete um movimento
de path dependence, conceito desenvolvido sob a perspectiva do
institucionalismo historico, evidenciando a persisténcia de padrdes histéricos.
2) As politicas publicas, de maneira geral, apresentam um forte movimento de
coordenacdo do governo federal expressado pelos sistemas, planos e
programas formulados. No entanto, isso ndo significa que as politicas se
apresentam de forma homogénea. A analise sobre uma determinada politica
exige a consideracdo de seu respectivo legado e contexto histérico, a
influéncia dos atores e coalizbes envolvidos, considerando a sua natureza

especifica.

A politica escolhida para uma analise mais aprofundada foi a de Assisténcia
Social. O estudo realizou uma consulta aos instrumentos legais da politica,
juntamente com uma revisao bibliografica de trabalhos sobre o tema no campo da
Ciéncia Politica. Concluiu-se que, assim como evidenciado pela literatura, nos
termos de desenho institucional, a politica de assisténcia social apresenta uma clara
inducéo do governo federal, bem como presenciada nas demais areas setoriais. No
que tange a sua coordenacdo, a implementacdo do SUAS foi influenciada
diretamente pela area da saude com o SUS, em que suas caracteristicas
organizacionais se apresentam como similares.

O processo de divisdo de competéncias foi longo e complexo, acompanhado
pela tipificacdo gradual dos servicos socioassistenciais, refletindo o carater
incremental das politicas publicas no periodo p6s-1988, que buscou alterar o status
qguo do regime politico brasileiro sem romper totalmente com os padrdes histdricos
de centralizacdo. Observou-se um fortalecimento do governo federal no papel de
indutor e coordenador das acbes dos entes subnacionais, promovendo a
implementagdo do SUAS por meio de instrumentos de inducéo, repasses financeiros
e diretrizes normativas.

O movimento centralizador da Unido reflete, em parte, um path dependence,
conceito do institucionalismo histérico que descreve como escolhas institucionais do

passado condicionam as possibilidades futuras de organizacdo federativa. Esse
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padrdo de dependéncia da Unido estd associado a legados histéricos de
concentracdo de poder e recursos, que dificultaram a implementacdo de um
federalismo mais equilibrado e cooperativo. Por outro lado, essa centralizag&o
permitiu maior uniformidade na coordenacdo das politicas. Além disso, como
argumentado por Oliveira e Lotta (2018), € importante reconhecer os diferentes
momentos historicos que caracterizaram a centralidade da Unido de formas
distintas.

Esse movimento reflete o que Elazar (1991) descreve como um esfor¢co de
governanca compartilhada, em que a Unido assume um papel central na articulacéo
das politicas publicas, enquanto busca criar mecanismos de coordenacdo com 0s
estados e municipios. Atualmente, quase todos os municipios brasileiros (99,7%)
possuem um CRAS, evidenciando um acelerado alcance da politica nos entes
subnacionais.

No entanto, as caracteristicas especificas da assisténcia social influenciam a
sua coordenacdo e implementacdo de forma a resultar em diferentes desafios e
complexidades. Com um legado histérico de uma politica assistencialista e de cunho
filantropico, a institucionalizacédo da politica ainda se contrasta com a educacéo e a
saude quando observamos 0 ndo estabelecimento de minimos constitucionais. 1sso
contribui para uma fragilidade orcamentaria na area, por depender das previsdes
estabelecidas do Governo Federal no seu financiamento (Mesquita et al, 2012;
Sposati, 2013).

Além disso, como aponta Bednar (2005), a implementacdo de politicas
publicas em sistemas federativos também exige ndo apenas incentivos normativos,
mas também a capacidade de adaptacdo as realidades locais. Nesse sentido, 0s
estudos revisados evidenciaram problemas relacionados a qualidade dos
equipamentos socioassistenciais, a fragilidade do SUAS em articular programas de
transferéncia de renda com servigcos socioassistenciais e a auséncia de estimulo as
cooperacdes intermunicipais, que poderiam fortalecer as a¢des locais (Bichir, 2011;
2016; Bichir et al, 2020; Araujo et al, 2015; Reis et al, 2023).

Foi constatada a existéncia de duas logicas distintas de coordenagdo e
implementagdo na politica de assisténcia social. Os programas de transferéncia de
renda caracterizam-se por uma forte centralizacdo e financiamento majoritario da
Unido, enquanto os equipamentos e servicos do SUAS estdo sob uma légica mais

cooperativa e sdo predominantemente financiados pelos entes subnacionais. Esse
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fato pode ser relacionado a distincdo na natureza das politicas tratadas no sistema:
de um lado, as politicas distributivas, representadas pelos beneficios
socioassistenciais; e, de outro, as politicas constitutivas, nos termos de Lowi (1972).

Esse cenéario evidencia uma fragmentagdo interna no proprio sistema,
apresentando desafios especificos para o tratamento de cada acdo. Com naturezas
distintas, o "jogo politico” também se altera, e o desequilibrio em relacdo aos
recursos de financiamento para essas politicas pode ser, em parte, explicado por
essas diferencas estruturais. Os estudos analisados também revelaram padrbes
variados de implementacdo entre os estados e regides brasileiras, alinhando-se ao
qgue a literatura tem apontado sobre a heterogeneidade entre as capacidades locais
e realidades distintas presente no pais (Segatto e Abrucio, 2016; Souza, 2018b;
Bichir et al, 2020; Reis et al., 2023).

Se por um lado, o federalismo brasileiro apresenta caracteristicas
centralizadoras referentes a um legado historico, por outro apresentou-se a partir do
movimento de redemocratizacdo elementos e principios de uma governanca
compartilhada e interdependéncia de um federalismo cooperativo. A pratica de
implementacdo em equipamentos como o SUAS revela os desafios presentes sobre
as caracteristicas desigualdades regionais e limitacbes nas capacidades
institucionais locais. As tensbes geradas entre a centralizacdo das diretrizes
normativas com a descentralizacdo da execucao dispostas no arranjo federativo
brasileiro parecem estar alinhadas aos problemas de acéo coletiva e barganhas que
envolvem a organizacao do proprio sistema.

Essas gquestdes também revelaram possiveis objetos de pesquisa futuros a
serem explorados no contexto da cooperacéo federativa na assisténcia social, como
0 papel dos consércios intermunicipais na superacdo das desigualdades regionais,
os desafios das pactuacdes intergovernamentais para fortalecer a autonomia dos
entes subnacionais e a efetividade dos mecanismos de inducéo e financiamento na
promocdo de uma politica publica mais equitativa e integrada. A ampliacdo desses
estudos pode contribuir para uma compreensdo mais profunda das dinamicas
federativas brasileiras e para o aperfeicoamento da politica de assisténcia social.

O federalismo brasileiro é compreendido como um arranjo dinamico e
complexo, que exige estratégias especificas para superar os entraves relacionados
a coordenacdo e cooperacdo. Tais estratégias devem considerar ndo apenas as

dimensdes formais das relagdes intergovernamentais e 0os instrumentos normativos,
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mas também as dinamicas politicas e institucionais que moldam as interacdes entre
os entes federativos, levando em conta a natureza especifica de cada politica

publica.
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APENDICE - Constrangimentos, incentivos e pactuacdes sobre as politicas plblicas

brasileiras.

Tipo

Mecanismo

Educacéo

Satde

Assisténcia Social

Saneamento

Habitagdo

1) Constrangimentos legais econstitucionais

Competéncias constitucionais

Compete aos municipios:

Competéncia comum aos trés
entes: proporcionar acesso a
educacdo. Competéncia

prestar, com a cooperagdo
técnica e financeira da Unido e
do estado, servigos de

concorrente dos t
em legislar sobre

rés entes

educagédo |populagédo.

atendimento a saude da

Compete a Unido: seguridade
social

Compete a Unido: estabelecer diretrizes
sobrehabitagdo e saneamento basico.

2) Incentivos financeiros

Definicédo de papéis e
competéncias em legislaces
especificas

Regime de colaboragédo dos
trés entes na organizagéo
dos sistemas de ensino.

Municipios séo re
por normatizagao
complementar pa:

sistema de ensino.

sponsaveis

ra o seu
dos servigos.

Descentralizagéo politico-
administrativa da politica de
saude com énfase na atuacéo
dos municipios para execucdo

Unido dé& apoio financeiro para
aprimorar a gestédo
descentralizada, coordena e
define as normas gerais.
Estados e municipios
executam os programas em
suas respectivas esferas.

Exercem a
titularidade dos
servigos: municipios
em caso de interesse
local, estados em
atuagédo conjunta
com municipios em
caso de interesse
comum.

Estados e
municipios
aplicam os
recursos do
Fundo Nacional
do Habitagdo de
Interesse Social.
Estados atuam
como
articuladores das
acoes do setor
habitacional no
ambito doseu

territério.
Minimos constitucionais Sim Sim N&o ha
Companhias
estaduais e 6rgéos
Executivos municipais e Executivos municipais e Executivos municipais e ou autarquias Companhias
Responsavel pela execugédo estaduais. estaduais. estaduais. municipais. municipaisde
atuacao
regional.

Principal financiador

Estados e municipios

UNIAO

Poder de normatizagdo

Congresso Nacional

Executivo federal (Ministérios).

Executivo federal — Conselho Curador do
Fundode Garantia do Tempo de Servico

(FGTS) e Conselho Nacional de
Habitacéo de Interesse Social

Organizagdo como sistema Sistema Unico de Assisténcia Sistema
nacional N&o ha Sistema Unico de Satde Social Né&o ha Nacional de
Habitacdo
Fundos estaduais, Fundo
Transferéncias da Unido para | Discricionarias (programas Constitucionais e Discricionarias | Discricionarias (programas municipais ou em Nacional de
estados e municipios federais (programas federais). federais). consorcio. Habitagdo de
Interesse
Social.
Flexivel para Fundeb; mais Mais rigidez, com previs&o de
ou menos rigida a depender | gastos dentro de especificidades |Rigidez variavel, a depender
Vinculagéo de gastos do programa federal. dos programas. do objeto do programa federal. |N&o ha N&o ha
Auditorias do Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Prestagdes de contas Sistema Nacional de
Educacéao (FNDE) e Sistema Nacional de Auditoria municipais ao Ministério e aos |Informagdes em N&o ha
Controle do uso dos recursos | conselhos do SUS e conselhos. conselhos. Saneamento. sistema
de
monitoram
ento.
[Mecanismos de incentivo e puni¢do | Namero de Matriculas;
suspenséo e/ou estorno de Adesao a programas federais;
recursos acordo com as bloqueio ou suspenséo de IGD; blogueio ou suspenséo Adeséo a programas |Adesdo a
regras de cada programa. transferéncias. de transferéncias. federais programas
federais
Espagcos de pactuagéo Comissdes Intergestoras
federativa N&o ha Comissao Intergestora Tripartite | Bipartite e Tripartite. N&o ha N&o ha
Compete aos estados Consorcios
Municipios poderé&o constituir estimular e apoiar técnica e exclusivamente
Compete aos estados definir, |consércios para desenvolver em [financeiramente as intermunicipais de
com os municipios, as formas |conjunto as agdes e os servicos |associagdes e consorcios saneamento basico
3) Pactuagdes decompromissos de colaboragéo na oferta do |de satde que lhes municipais na presta¢éo de para prestagdo do
Cooperag&o intermunicipal ensino fundamental correspondam. servigos. servigo. N&o ha previséo.

Fonte: D’Albuquerque (2023)
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