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FEDERALISMO E POLITICAS
SOCIAIS NO BRASIL: PROBLEMAS DE
COORDENACAO E AUTONOMIA”

Marta Arretche

Estados federativos sao encarados como propensos aproduzir niveis
comparativamente mais baixos de gasto social (PeTeErseN, 1995; BANTING;
CorBeTT, 2003), bem como menor abrangéncia e cobertura dos programas
sociais (WEeIRr; ORLOFF; SkocpoL, 1988; Pierson, 1996). Tenderiam ainda a
tornar maisdificeis os problemas de coordenacéo dos objetivos das politicas,
gerando superposi¢do de competéncias e competicdo entre os diferentes
niveisde governo (WEeaVER; RockmAN, 1993), dadaarelacdo negativaentre
dispersdo daautoridade politicae consi sténciainternadas decisdes col etivas.
Adicionalmente, a existéncia de uma multiplicidade de pontos de veto no
processo decisorio implicaria que, em Estados federativos, as politicas
nacionais tenderiam a se caracterizar por um minimo denominador comum
(WEAVER; RockMAN, 1993; TseBELIS, 1997).

Entretanto, a concentracdo da autoridade politica varia entre os
Estados federativos, dependendo do modo como estéo estruturadas as
relacBes entre Executivo e Legislativo no plano federal (Steran, 1999),
bem como da forma como estdo distribuidas as atribuicdes de politicas
entre os niveisde governo (RiIKER, 1964; 1975). Como conseqiliéncia, pode-
se esperar que estes tendam a apresentar variacbes em sua capacidade
de coordenar politicas nacionais, dependendo da maneira como estdo
estruturadas essas relacbes em cada Estado.

Este trabalho pretende demonstrar que, adicionalmente, a concen-
trac@o da autoridade politica varia entre as politicas particul ares, de acordo
com as relagfes intergovernamentais em cada area especifica de inter-
vencao governamental. Para tanto, a distribuicdo federativa da autoridade
politicanas politicas sociais brasileiras seratomada como objeto de andlise.
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Em conjunto, as instituicdes politicas nacionais tendem a dotar 0 governo
federal de capacidade de coordenacéo das politicas sociais, a despeito das
tendéncias centrifugas derivadas da descentralizaco fiscal e da fragmen-
tacdo do sistema partidario.

O primeiro item deste artigo descreve muito brevemente os sistemas
tributario efiscal brasileiros, com o objetivo dedemonstrar que a Constitui¢ao
Federal de 1988 instituiu um sistemalegal dereparticdo dereceitasquelimita
acapacidade de gasto do governo federal e, por consequiéncia, suacapacidade
de coordenacdo de politicas. A secéo seguinte procuramostrar que as coali zoes
de governo aumentam a base vertical de apoio dos presidentes, mas ndo sio
suficientes para explicar a capacidade de coordenagéo federal das acles de
governo. A terceira parte apresenta a distribuicdo intergovernamenta de
fungBes em algumas politicas sociai s selecionadas, para destacar 0s recursos
institucionais de que dispde o governo federal parainduzir as decisdes dos
governos subnacionais. O trabaho pretende demonstrar que, a despeito das
tendéncias dispersivas derivadas tanto dos sistemas tributério e fiscal quanto
do sistemapartidério, o governo federa dispbe deinstrumentos paracoordenar
as politicas sociais, ainda que estes variem entre as diferentes politicas.

Os sistemas fiscal e tributario brasileiros

A federacéo brasileira adotou desde sua origem, na Constituicao
Federal de 1891, o regime de separacéo de fontestributérias, discriminando
impostos de competéncia exclusiva dos Estados e da Uni&ot. A partir de
entdo, aevolucgdo histéricada estruturatributarianacional, particularmente
no que diz respeito adistribui¢ao das competéncias exclusivas, caracterizou-
se por mudangas lentas e graduais, sendo as maiores rupturas operadas
pelacentralizac8o dareformatributariado regime militar (1965-1968) e, no
periodo seguinte, adescentralizacao fiscal daConstituicéo de 1988 (V ARsANO,
1996; AFronso, 1999).

No sistema atual, a arrecadacao tributéria é bastante concentrada: os
cinco principais impostos sdo responsavels por mais de 70% da arreca-
dacdo total, sendo quatro deles arrecadados pela Unido?. O imposto mais
importante é arrecadado pelos estados. o Imposto sobre Circulacdo de
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Mercadorias e Servigos (ICMS) (VARrsano et al., 1998). Na Ultima década,
a elevacdo da carga tributéria — de 25%, em 1991, para 34%, em 2001
(Are/BNDES, 2002) — foi derivada principalmente do esforco tributario da
Uni&o e, complementarmente, dos municipios (Prabo, 2001). Em 2002, 70,1%
do total da arrecadacéo tributaria foi realizado pela Unido, 25,5% pelos
Estados, e 4,3% pelos municipios (Gréfico 1).

A arrecadacdo de tributos é extremamente desigual no plano hori-
zontal, isto é, entre 0s governos subnacionais. A razdo entre os estados com
maior e menor capacidade de arrecadacdo tributéria propria em 1997 foi
de 9,4 (Prapo, 2001, p. 50). No interior de cadaestado, municipiosde mesmo
tamanho apresentam enorme diversidade de arrecadacdo. Excetuando-se
as capitais — com arrecadacdo até dez vezes superior a dos demais muni-
cipios de seu préprio estado —, 0s municipios de maior porte ndo revelam
melhor desempenho do que os pequenos, independentemente do nivel de
renda do estado em que estdo localizados (Prabo, 2001).

Desde a Constituicdo de 1946, essa desigualdade horizontal de
capacidade de arrecadacdo tem sido compensada por um sistema de
transferénciasfiscais. Transferéncias obrigatorias de caréter constitucional
distribuem parte das receitas arrecadadas pela Unido para estados e
municipios, bem como dos estados para seus respectivos municipios
(VArsaNo, 1996). Assim, os convencionalmente chamados de ciclos de
centralizacdo (Reformatributériade 1965-1968) e descentralizagéo (Consti-
tuicOes Federais de 1946 e 1988) do sistemafiscal brasileiro ndo sereferem
a processos de mudanca na distribuicéo da autoridade para tributar, mas
estdo diretamente associados as aliquotas aplicadas aos impostos de
reparticao obrigatdria, bem como aautonomiade gasto dosgovernoslocais
sobre os recursos recebidos. Assim, em 1968, as transferéncias constitu-
cionais da Unido somavam 10% da arrecadacéo de seus dois principais
tributos e a quase totalidade dessas transferéncias estavavinculadaaitens
predefinidos de gasto (MEepeiros, 1986). Na Constitui¢éo de 1988, o Fundo
de Participacéo dos Estados e o Fundo de Participacdo dos Municipios
tém como fonte de receita a soma de 44% da receita dos dois maiores
impostos federais®, sendo que as receitas provenientes das transferéncias
constitucionais podem ser gastas de modo bastante autbnomo pelos
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governos subnacionais, excetuando-se as vinculacfes constitucionais de
gasto em salde e educacao.

[7] Unifio [ Estados W Municipios

Em %
100

80
60—

40

Anos

Fonte: Varsano et al. (1998); Prabo (2001); Are/BnpEes (2002); Srr (2003).

Graéfico1: Participacaodostrésniveisdegovernonaarrecadacdotributaria
Brasil — 1960-2002

No plano vertical, 0 atual sistema de transferéncias fiscais permite
gue quase todos o0s ganhos rel ativos sejam apropriados pel os municipios,
umavez gque seus resultados so neutros para o0s estados (SErRrA; AFONSO,
1999). Em 2002, areceitadisponivel (arrecadacéo propria+ transferéncias)
da Unido foi de 60% do total das receitas, ao passo que 0S municipios se
apropriaram de 15%, permanecendo os Estados no mesmo patamar que
estavam anteriormente a redistribuicdo (Grafico 2). Além disso, esse
sistema favorece os municipios de pequeno porte. Gomes e MacDowel
(1997) estimaram ser de 91% a participacao das receitas de transferéncia
nos municipios de menos de 5.000 habitantes. Em 22 estados brasileiros,
guanto menor a populacdo do municipio, maior o seu ganho de receita
derivado dastransferéncias constitucionais, val e dizer, maior adisponibili-
dade de recursos per capita com liberdade alocativa, uma vez realizadas
as transferéncias (Prapo, 2001, p. 68).

No plano horizontal, esse sistemaredistribui receitados estados mais
desenvolvidos para os menos desenvolvidos (Rezenpe; CunHa, 2002).
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Entretanto, as regras que acabaram por reger as transferéncias constitu-
cionaistém por consequénciarecriar novas desigual dades entre as unidades
da Federacéo (Prabo, 2001, p. 54). E enorme a variagio na receita dispo-
nivel entre os municipios e estados brasileiros. A raz&o entre areceitamédia
per capita dos municipios com mais de um milh&o de habitantes, naRegido
Sudeste, e dos municipios com menos de 20 mil habitantes, nas Regifes
Norte e Nordeste, pode ser de até 46 vezes (Gomes; MacDoweLL, 1997,
p. 11). Umavez redlizadas astransferéncias constitucionais, areceitadispo-
nivel per capitado Estado de Roraimafoi de duas vezes ade S&o Paulo, em
1997 (PraDO, 2001, p. 55).

[] Unido [ Estados [l Municipios
Em %
100

80
60

40

Anos

Fonte: VArsaNo et a. (1998); Prapo (2001; Are/BNpEs (2002); Srr (2003)

Gréfico 2: Participagédo dos trés niveis de governo na receita disponivel
Brasil — 1960-2002

Naprética, essasdesigual dadeslimitam definitivamente apossibilidade
de gue se estabelegcam constitucional mente competéncias exclusivas entre
osniveisde governo paraas agdes sociais. Limitam também apossibilidade
de arranjos federativos em que, ao conferir autonomia aos governos locais,
deixassem basicamente aos €eleitores a tarefa de elevar o gasto social dos
governoslocais.
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O sistema brasileiro de reparticdo de receitas tributérias € essencial-
mente um sistema legal (Prapo, 2001), pelo qual receitas tributarias sem
vinculagdo de gasto — com excegdo das obrigacOes constitucionai s de gasto
em salde e educagcdo — sdo garantidas aos governos subnacionais,
notadamente aos municipios de pequeno porte. Combinado acompromissos
financeirosacumulados no passado, direitos asseguradosem lei evinculagbes
constitucionais do gasto federal, esse sistema produz altarigidez do orca-
mento federal (Rezenpe; CunHa, 2003) — isto €, reduzido espaco para
introdugdo de novos itens de gasto —, de tal sorte que esta tem implicado
necessariamente elevacdo da carga tributaria.

Estados e municipios, por suavez, contam com recursos garantidos,
independentemente tanto de |eal dade politica ou adesdo apoliticas federais
guanto de seu esforco tributario. Sistemas tributérios e fiscais caracteri-
zados por elevado nivel de dependénciade transferénciasfiscaiseauséncia
de vincul o entre quem taxa e quem gasta tendem a produzir baixo compro-
misso com o equilibrio fiscal por parte dos governos subnacionais (Robben,
2001), tendénciaestaque no caso brasileirofoi limitadapelaL ei de Respon-
sabilidade Fiscal. Além disso, aautoridade do governo federal parainduzir
as decisfes dos governoslocais, no sentido de que essas decisdes venham a
coincidir com as suas proprias prioridades, permanece limitada, uma vez
que esses governos detém autonomia fiscal e politica, tendo, portanto,
condicOes institucionais parando aderir as politicas federais.

Adicionalmente, como as transferéncias fiscais tém limitado efeito
equalizador sobre as diferencas interestaduais e intermunicipais de capaci-
dade de gasto, permanece necessaria a agado do governo federal para
viabilizar patamares bési cos de producdo de servigos sociais.

Em suma, a coordenacao federal dos programas sociais se justifica
tanto por razdes relacionadas a coordenacéo das decisdes dos governos
locais quanto para corrigir desigualdades de capacidade de gasto entre
estados e municipios.

O grau de descentralizacéo politica da feder acéo

A autonomia politica e fiscal dos governos estaduais e municipais
permite que esses adotem uma agenda propria, independente da agenda do
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Executivo federal. Asrelagdes verticais nafederacéo brasileira— do governo
federal com estados e municipios e dos governos estaduais com seus
respectivos municipios— sdo caracterizadas pelaindependéncia, pois estados
e municipios sdo entes federativos autbnomos. Em tese, as garantias
constitucionais do Estado federativo permitem que os governos locais
estabel ecam sua propria agenda na érea social.

I maginemos um objetivo nacional de politicasocial, tal como elevar
os padrdes de qualidade do ensino fundamental, em vistadas novas demandas
da sociedade do conhecimento vis-a-vis 0s baixos indices de desempenho
escolar dos estudantes brasileiros. A realizac8o desse objetivo suporia a
mobilizac&o dos governos estaduais e municipais, que sdo 0s gestores das
redes de ensino. O reconhecimento generalizado de que esta deveria ser
uma prioridade nacional ndo implica que esses viessem a estabelecer a
elevacdo daqualidade do ensino como uma prioridade de politicapublicano
plano local e nem que, mesmo que venham a fazé-lo, estejam de acordo
com as estratégias mais adequadas para elevar a qualidade do ensino.

Foi esse precisamente o resultado davinculagdo de gasto em educacéo
da Constitui¢ao Federal de 1988. Embora estados e municipios cumprissem
aregra constitucional de gastar 25% de suas receitas em ensino, cada um
estabeleceu sua propria prioridade de gasto. Ainda que a autonomia de
decisdes de alocacdo de gasto tenha possivelmente produzido melhor
adaptacdo anecessidades|ocais, seusefeitosforam aelevacdo generalizada
do gasto acompanhada de superposi¢do e a dispersio das agdes.

Sob taiscondic¢fesingtitucionais, os partidos politicos poderiam operar
Como um mecanismo de contrapeso astendéncias centrifugasdo federalismo.
Essa possibilidade, contudo, depende do grau de centralizacdo do sistema
partidario (RIKer, 1975). No caso brasileiro, afragmentacéo do sistema parti-
dario — que passou de bipartidario para altamente fragmentado a partir de
1988 (NicoLAu, 1996) —tem implicado reduzido nimero de prefeitose gover-
nadores do mesmo partido do presidente (Tabela1). De 1990 até hoje, menos
de 1/3 dosgovernadores erado mesmo partido do presidente. A Unicaexcecdo
foi o0 presidente Sarney, porque em seu mandato o sistema partidario contava
com apenas trés partidos efetivos, isto €, ndo era ainda multipartidario. Com
excecdo do presidente Itamar Franco, nenhum outro contou com mais de
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18% dos prefeitos el eitos pelo seu préprio partido®, ainda que todos tenham
aumentado o numero de prefeitos de seus respectivos partidos nas eleicdes
realizadas durante seus mandatos. Portanto, mesmo na presenca de partidos
com estruturas decisorias centralizadas — uma outra dimenséo do grau de
centralizacdo do sistema partidario —, a frégil base de apoio partidério dos
presidentesnafederacdo brasileiralimitariaacapaci dade dos partidos operarem
como instancias de coordenacdo das acfes de governo.

A construcdo de coalizfes de governo tende a reduzir esses efeitos
(Tabela 1). No cenério menos favoravel, montar coaliz6es de governo
permitiu aos presidentes dobrar o percentual de prefeitos e governadoresde
suabase de apoio naestruturavertical dafederacéo. O presidente Fernando
Henrique multiplicou por quatro o percentual de prefeitos da sua base de
apoio em seu segundo mandato. A montagem de uma coalizéo de governo
permitiu que os presidentes Itamar Franco e Fernando Henrique contassem
com bases de apoio vertical préximas ou superiores a2/3 do total de gover-
nadores e prefeitos.

Se a estrutura de todos os partidos da coalizéo fosse centralizada —
isto &, se todos os prefeitos e governadores se subordinassem as diregdes
de seus respectivos partidos —, a construcéo de coalizbes de governo
compensaria os efeitos centrifugos derivados da descentralizac&o fiscal.
Adicionalmente, o efeito-demonstracdo da adesdo dos governos da base de
apoio vertical as politicas do Executivo federal poderia ter um efeito de
constrangimento sobre 0s governos dos partidos de oposicao, fortalecendo
assim a capacidade de coordenacdo do governo federal.

No Brasil, ndo existem pesqguisas conclusivas que permitam afirmar
com seguranca qual é o efeito dos partidos sobre as relacdes verticais da
federacdo. A literatura sustentaque um dos efeitos provavei s do federalismo
édescentralizar aestruturadecisoriados partidos, ao permitir que o controle
de postos no Executivo opere como um recurso de poder nas barganhas
intra-partidérias (RKer, 1975).

O exame datrgjetoria das politicas sociais brasileiras desde 0 governo
Sarney revela que ocorreram variacdes na capacidade de coordenacéo
federativadas politicas sociaisentre os presidentes. Osgovernos Sarney, Collor
eltamar tiveram pouco sucesso em suastentativas de reformas que envolveram
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acoordenacao nacional dessaspoliticas(ALMEIDA, 1995. AFFONSO; SiLvA, 1996),
a0 passo que as duas gestdes do governo Fernando Henrique foram mais
bem-sucedidas em sua capacidade de induzir as decisdes dosgovernoslocais
(ARRETCHE, 2002). Umaandlise que simplesmente constatasse a coexisténcia
no tempo de dois fendmenos permitiria afirmar que existe uma relagdo de

Tabdlal: Sustentacdo partidariado Executivofederal nafederacdo
Brasil — 1985-2004

Governadorese Sarney Collor Itamar FHC1 FHC2 Lula
prefeitos (PMDB-PFL) (PRN-PDS (PMDB-PFL- (PSDB-PFL- (PSDB-PFL- (PT-PL-PSB-
PFL-PTB) PTB-PSDB- PTB-PMDB) PTB-PMDB- PTB-PPS-PDT-
PSB)® PPB) PCdoB-
PMDB)®@
Total de (3) 22/123 27 27 27 27 27
governadores
Total de prefeitos (4) 3.941/4.142 (5) 4.287 4.762 (6) 4.762 (7) 5.378 5.559
(5) 4.287 (6) 4.762 (7) 5.378 (8) 5.559

Governadores do

Partido do presidente

NUmeros absolutos (3) 9722 0 8 6 7 3
Em porcentagem (3) 41,0/96,0 0 30,0 22,0 26,0 11,0

Governadores na
Coalizéo de governo

Numeros absolutos (3) 9723 11 18 18 21 (9) 10/14
Em porcentagem (3) 41,0/200,0 41,0 67,0 67,0 78,0 (9) 37,0/52,0
Prefeitos do partido
do presidente
NUmeros absolutos  (4) 1.377/1.504 (53  (6) 1.605 (6) 317 (7) 921 187
(5) 1.606 (6) 98 (7) 921 (8) 990
Em porcentagem (4) 350/360 (501 34,0 (6) 6,6 (7) 17,0 3,0
(5)37,0 (6)21 (7) 17,0 (8) 18,0
Prefeitos na coalizdo
de governo
Nameros absolutos  (4) 1.377/1.529 (5) 1.839 3.238 (6) 3.190 (7) 4.157 (9) 1.407/2.376
2.664 (6) 1.894 (7) 4157  (8) 4.291
Em porcentagem (4) 35,0/37,0 (5) 43,0 68,0 (6) 67,0 (7) 67,0 (9) 25,0/43,0
(5) 62,0 (6) 40,0 77,0 (8) 77,0

Fonte: Adaptado de Roma; Braca (2002); FicueiReDO; LimonGl (1999), com base no Banco de Dados Eleitorais do
Brasil, luperj.

(1) Desconsidera o fato de que o PSB saiu da coaliz&o e o PP entrou na coalizéo em 1993. O PP n&o contava com
nunhum governador ou prefeito no periodo. O PSB elegeu 48 prefeitos nas eleicdes de 1992.

(2) Em 2004, 0 PDT saiu e 0 PMDB entrou para a coaliz&o.

(3) Antes e depois das eleicdes de 1986.

(4) Antes e depois das el eigdes de 1985. Nas eleices de 1985, foram eleitos mais 127 prefeitos pelo PMDB, em 201
municipios.

(5) Resultados eleitorais de 1988.

(6) Resultados eleitorais de 1992. O PL entrou para a coaliz&o de sustentagdo do governo Itamar em 1991.

(7) Resultados eleitorais de 1996. No governo FHC 1, os dados sobre os prefeitos da coalizéo de governo incluem o
PPB.

(8) Resultados eleitorais de 2000.
(9) Antes e depois da saida do PDT e da entrada do PMDB na coalizdo de governo (2003/2004).
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causalidade entre a construcéo de bases verticais de apoio partidario na
federacéo e a capacidade de coordenacéo das politicas nacionais. Observe-
se, naTabelal, que asbasesde apoio vertical do governo Fernando Henrique
variaram entre 67% e 78% do total de governadores e prefeitos. Contudo, se
tais bases de apoio fossem uma condicéo suficiente para a capacidade de
coordenacdo federativa, tenderiamos a encontrar no governo do presidente
Itamar Franco resultados mais positivos’. Assim, a primeira parece ser uma
condicéo de possibilidade paraasegunda.

Naverdade, 0 exame dos mecani Smos e processos quetornam possivel
coordenar agdes entre esferas de governo indica que essa capacidade é
diretamente afetada pelo modo como estdo estruturadas as relacdes
federativas nas politicas particulares. Pesquisas sobre as politicas
implementadas pelos governos locais ndo concluiram que exista relacéo
significativaentre as decisdes de governo e o pertencimento as siglas parti-
dériasnacionais (Robricues, 2003; MARQUES; ARRETCHE, 2003). Além disso,
se aadesdo aos programas federai s dependesse essencial mente da constru-
¢do de bases verticais de apoio na federaco, a tendéncia seria encontrar
variagOes significativas entre os diferentes presidentes no que diz respeito a
capacidade de coordenacdo de todas as politicas, bem como pequenas
variacdes nessa capacidade em um mesmo mandato presidencial. Na
verdade, ndo é esse 0 caso. A forma como estéo estruturadas as relacbes
federativas nas politicas especificas afeta as estratégias possiveis para
coordenacdo vertical das politicas nacionais.

Politicas sociais e relaces inter gover namentais

Os constituintes de 1988 optaram pelo formato das competéncias
concorrentes paraamaior parte das politicas sociais brasileiras. Na verdade,
as propostas para combinar descentralizagao fiscal com descentralizacdo de
competénciasforam estrategicamente derrotadasnaANC 1987-1988 (Souza,
1997). Assim, qualquer entefederativo estava constitucionalmente autorizado
a implementar programas nas areas de salde, educacdo, assisténcia socidl,
habitacdo e saneamento. Simetricamente, nenhum ente federativo estava
constitucional mente obrigado aimplementar programas nessas &reas. Decorre
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desse fato a avaiacdo de que a Congtituicéo de 1988 descentralizou receita,
mas n&o encargos (ALMEIDA, 1995; AFFoNso; SiLva, 1996. ArFonso, 1999. WiLLis
et d., 1999). Essa distribuicdo de competéncias € propicia para produzir os
efeitos esperados pela literatura sobre federalismo e politicas publicas:
superposicao de agdes, desigualdades territoriais na provisdo de servigos; e
minimos denominadores comuns nas politicas nacionais. Esses efeitos, por
suavez, sdo derivados dos limites a coordenagéo naciona das politicas.

Ocorre que a Constituicdo Federal de 1988 ndo alterou a estrutura
ingtitucional de gestéo das politicas sociais herdadado regimemilitar. Mesmo
as medidas de reforma aprovadas e implementadas pelos sucessivos
presidentes — posteriormente a Constituicao Federal de 1988 — pouco ou
nada alteraram essa estrutura prévia, que é centralizada para as politicas de
salde e desenvol vimento urbano e descentralizada paraa politicade educacdo
fundamental. No inicio dos anos 1990, a distribuicao federativa dos encar-
gos naérea social derivava menos de obrigacdes constitucionais e mais da
forma como historicamente esses servicos estiveram organizados em cada
politica particular. A capacidade de coordenacado das politicas setoriais de-
pendeu em grande parte dos arranjos institucionais herdados.

Politica de satde

Na distribuicdo intergovernamental de fungdes, a Unido esta encar-
regada do financiamento e formulacéo da politica nacional de salde, bem
como da coordenacdo das acles intergovernamentais. |sso significa que o
governo federal —isso &, 0 Ministério da Salide — tem autori dade paratomar
as decisbes maisimportantes nessapoliticasetorial. Nesse caso, as politicas
implementadas pel os governos|ocais séo fortemente dependentes dastrans-
ferénciasfederais e dasregrasdefinidas pelo Ministério daSalide. Em outras
palavras, o governo federal dispde de recursosinstitucionais parainfluenciar
as escolhas dos governos locais, afetando sua agenda de governo.

A edicdo de portariasministeriaistem sido o principal instrumento de
coordenacdo das acdes nacionais em salde. 1sso quer dizer que a principal
arenadeformulacéo dapoliticanacional tem sido o préprio Poder Executivo
e, marginalmente, o Congresso Nacional. O contelido dessas portarias
consiste, em grande medida, em condicionar as transferéncias federais a
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adesdo de estados e municipios aos objetivos da politica federal. Nas
condic¢des em que se reduza aincerteza quanto ao fluxo das transferéncias,
tornando crivel que estas serdo efetivamente realizadas, aumenta
exponencia mente a capacidade federal de coordenar as agbes dos governos
estaduaisemunicipais.

E essa estruturaingtitucional que explica que, a0 longo dos anos 90, o
Mini stério da Salide tenha conqui stado aadesdo dos governos estaduai se muni-
cipaisao SUS. Emmaiode 2002, 5.537 dos5.560 municipiosbrasileiros—99,6%
do total — haviam assumido a gestdo parcia ou integral dos servicos de
salde. Em 2000, os municipios brasileiros foram responsaveis, em média,
por 89% do total daproducéo ambulatorial no Brasil, com um desvio padréo
de 19% (consideradas todas as categorias de provedores), e por 84% da
rede ambul atorial, média esta acompanhada de desvio padréo decrescente.
Isto &, arede e a producdo de servicos ambulatoriais se tornaram basica
mente municipais, 0 que ndo era absol utamente a realidade da distribuicéo
destes servicos no inicio dos anos 1990 (M ARQUES; ARRETCHE, 2003).

Esses resultados s&o, em boa medida, explicados pela capacidade de
0 Ministério da Salide induzir as decisfes dos governos municipais. Estes
eram responsaveis por 9,6% do total do gasto consolidado em salide em
1985, por 35%, em 1996 (Mepici, 2002) e por 43%, em 2000 (FERREIRA,
2002). Pelo conceito de origem dos recursos, a participacéo dos municipios
passou de 9,3%, em 1985, para 28%, em 1996 (Mebici, 2002).

A participacdo de estados e municipios no processo de formulacéo da
politicade salide, por suavez, estainstitucionalizada por meio de conselhos
com representacdo de estados e municipios.® A ingtitucionalizacdo desses
espacos de negociacdo suprimiu do Ministério da Salide a possibilidade de
estabelecer unilateralmente as regras de funcionamento do SUS. Tais
consel hos funcionam como um mecanismo de contrapeso a concentracao de
autoridade conferida ao Executivo federal.

Politicas de habitacdo e saneamento

O sistemanacional de oferta de servigos de habitacéo e saneamento
foi instituido nos anos 1960 e 1970. Asreformas institucionais realizadas
nas décadas de 1980 e 1990 ndo modificaram a estrutura basica da
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distribuicéo federativadefuncdes. O governo federal arrecadae redistribui,
por meio de empréstimas, os recursos da principal fonte de financiamento
dessas politicas: um fundo destinado aindenizar trabal hadores demitidos
sem motivo, cuja arrecadacdo liquida é direcionada ao financiamento de
programas de saneamento e habitacdo, o Fundo de Garantiapor Tempo de
Servico (FGTYS).

Os servigos de saneamento bésico sdo providos por 27 companhias
estaduais, que controlam a maior parte das operagdes no setor, com base
em contratos de concessao dos servicos com mais de 4.000 municipios
brasileiros. Nos demais municipios, 0s servicos sdo operados por autarquias
e 6rgdos municipais. A producdo de habitagdes para populacdo de baixa
renda é realizada por companhias municipais, com atuagdo de ambito
regional”. Diante do expressivo volume de recursos necessari os a producéo
de servicos de infra-estrutura urbana e de moradia, € reduzido o nimero de
estados e municipios brasileiros capazes de implementar politicas efetivas
de habitacdo e saneamento sem aportesfederais. O papel do governo federal
como financiador Ihe confere recursos institucionais para coordenar as
escolhas dos governoslocais.

A distribuicéo daautoridade deci sorianessa politicaparticular confere
as comissfes estaduais, nomeadas pelos governadores, a autoridade para
distribuir osfinanciamentosno interior de cadaestado. Entretanto, o conselho
gestor do FGTS define as regras de operacdo dos programas, assim como 0
agentefinanceiro do Fundo —a CEF —detém o poder paraautorizacao defini-
tiva. Nem o Conselho Curador do FGTS nem a CEF contam com represen-
tacdo federativa em suas principais instancias decisorias. Sdo 6rgaos com
controle majoritério do governo federal. A auséncia de uma representacéo
institucionalizada dos governos subnacionais nas arenas decisorias federais
permite ao governo federal razodvel autonomia para definir unilateralmente
as regras de distribui¢ao dos empréstimos federais.

Tal como na area de salde, portanto, a Unido esta encarregada das
funcbes de financiamento e formulacéo da politica nacional. Entretanto,
nessa politica particular, a autoridade é ainda mais concentrada do que na
area da salde, em vista da auséncia de representacdo federativa nas
principais arenas decisorias.
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Palitica de educacéao fundamental

A ofertade ensino fundamental é responsabilidade de Estados e muni-
cipios, sendo que essas duas redes operam de modo inteiramente independente.
Devido a forma como historicamente evoluiu a expansdo das matriculas, é
muito variavel a participacéo das duas redes na of erta de matriculas em cada
Estado: em 1996, no Estado de S&o Paulo, 87,5% das matricul as eram ofere-
cidas pelo governo estadual, ao passo que em Alagoas e no Maranhéo, eram
0s municipios que detinham 65% das matricul as (V AzqQuez, 2003, p. 37).

As desigualdades horizontal e vertical de capacidade de gasto da
federacdo brasileira implicam diferencas na carreira e nos salarios dos
professores, nanatureza e qualidade dos servigos educacionais, bem como no
nivel degasto/duno. Em 1996, osmunicipiosdo Estado do Maranhdo gastavam
em média R$ 100,00 ao ano com seus aunos, ao passo que o0 governo do
estado gastava R$ 385,00. Em Séo Paulo, por sua vez, esse gasto era de
R$ 1.039,00 para os municipios e de R$ 569,00 para 0 governo estadua
(Vazquez, 2003, p. 39).

A Constituicao Federal de 1988 definiu como concorrentes as compe-
téncias na educacdo fundamental, estabelecendo apenas que esta deveria
ser of erecidapreferencia mente pel osgovernos municipais. Além disso, obriga
governos estaduais e municipais a gastarem 25% de sua receita disponivel
em ensino. Nesse caso, diferentemente da politica de salde, o governo
federal ndo é o principal financiador, desempenhando uma funcéo apenas
supletiva, definanciar programas de alimentacdo dos estudantes das escol as
publicas e de construcéo e capacitacdo das unidades escolares, contando,
portanto, com recursos institucionais bem mais limitados para coordenar a
adocao de obj etivos nacionais de politica.

E por essa razdo que, para alcancar um objetivo nacional — por
exemplo, reduzir as assimetrias intra-estaduais de gasto no ensino funda-
mental e promover a valorizacdo salarial dos professores —, 0 governo
Fernando Henrique adotou como estratégia a aprovacéo de uma emenda
constitucional, como o Fundef@.

Na prética, aimplementacéo dessa Emenda Constitucional implicou
umaminirreformatributéria de ambito estadual, a medida que, a cada ano,
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15% das receitas de estados e municipios sdo automaticamente retidas e
contabilizadas em um Fundo estadual — o Fundef. Suas receitas sdo redis-
tribuidas, no interior de cada estado, entre governos estaduais e municipais
de acordo com o numero de matriculas oferecidas anualmente.
O Fundef estabel eceu, assim, um vinculo entre encargos e receitas fiscais,
além de garantir a efetivatransferéncia dos recursos (OLivEIRA, 2001), cujo
efeito foi eliminar as desigualdades intra-estaduais de gasto no ensino
fundamental (V azquez, 2003)°.

Nesse caso, paraalcancar seus objetivos, o governo federal adotou a
estratégiade constitucionalizar astransferénciasintra-estaduais, eliminando
a incerteza quanto ao recebimento dos recursos vinculados a oferta de
matriculas. Para obter o comportamento desejado por parte dos governos
locais, criou uma obrigacdo constitucional, dada sua limitada capacidade
institucional de afetar as escolhas dos governos locais.

Como estdo combinadas, no Brasil, as
dimensdes de coor denagao e autonomia?

Com excecdo da politica de educacdo fundamental, a concentracéo
de autoridade no governo federal caracteriza as relacdes federativas na
gestdo das paliticas, poisaUnido cabe o papd de principal financiador, bem
como de normatizacdo e coordenacdo das relacles intergovernamentais.

O formato de gest&o que concentra autoridade no governo federal
apresenta vantagens para a coordenacdo dos objetivos das politicas no
territorio nacional, pois permitereduzir o risco de que osdiferentesniveisde
governo imponham conflitos entre programas e elevacdo dos custos da
implementac&o, cuja ocorréncia € mais provavel em Estados federativos
(WEeaVER; Rockman, 1993). Além disso, a concentracéo do financiamento
no governo federal permitiria a cancar resultados redistributivos (BANTING;
CorseTT, 2003), reduzindo desigual dades horizontai s de capacidade de gasto.

A descentralizac8o de encargos na politica de salide foi derivada do
uso da autoridade financiadora e normatizadora do governo federal para
obter adesdo dos municipiosaum dado objetivo de politica. Condicionar —e
garantir a efetividade das — transferéncias a adesdo dos governos locais a
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agenda do governo federal revelou-se uma estratégia de forte poder de
inducdo sobre as escolhas dos primeiros. Reduzida a incerteza sobre a
regularidade na obtencao de recursos, aumentou a disposi ¢ao para assumir
aresponsabilidade pela provisdo de servigos de salide.

A agenda de privatizagbes das empresas estaduais de saneamento
no passado recente também foi condicionada pela capacidade de inducéo
do governo federal, derivada de sua autoridade sobre a principal fonte de
financiamento. Nesse caso, ao controle sobre o financiamento acrescenta-
se a inexisténcia de representacdo federativa nas instancias decisorias
federais. Essacombinacdo permitiu aUnido definir unilateralmente asregras
paraobtencao de empréstimos, endurecendo as condi¢ies para sua concessao
e, portanto, desfinanciando os governos subnacionais nessa areade politica.

Nas areas de politicaem que o governo federal ndo dispde de recursos
institucionais para alterar as escolhas dos governos locais, a estratégia de
constitucionalizar encargos revel ou-se bem-sucedida. Tratou-se de aprovar
emendas a Constituicdo que reduzem muito a margem de escolhas dos
governos subnacionais, obrigando-osaadotar o comportamento considerado
desgjavel pelo governo federal. Essafoi a estratégia adotada para equalizar
oshiveisintra-estaduai s de gasto em ensino fundamental e elevar ossalarios
dosprofessores. Nadreadasalde, essafoi aestratégiaadotadaparavincular
receitas a niveis de gasto em salde™.

Naverdade, a aprovacado de emendas a Constituicao é relativamente
maisfacil no Brasil do que em outras federagdes. A maioriade 2/3 em duas
sessdes | egidlativas em cada Camara (dos Deputados e Senado) é o requi-
sito essencial para sua aprovacao. Nao é necesséria a aprovacao nas casas
legidativas estaduais, como nos Estados Unidos, por exemplo, mesmo quea
matéria afete os interesses dos governos subnacionais. Nos casos acima
mencionados, aobtencdo do apoio do presidente paraainiciativalegidativa,
que permitiu mobilizar favoravel mente a.coalizéo de sustentac&o do governo
no Congresso, foi o fator central para o0 sucesso do Executivo na arena
parlamentar.

A congtitucionalizacdo de encargos ou niveis de gasto é, entretanto,
uma estratégia que encontra limites nas desigualdades horizontais da
federacdo brasileira. A desigualdade horizontal dos governos subnacionais
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permanece recomendando cautela na definicdo constitucional de compe-
ténciasexclusivas nagestdo das politicas sociai's, aindaque adescentralizacdo
fiscal e de politicas tenha aumentado as capacidades estatais — administra-
tivas, fiscalizadoras e de producgéo de servigcos— dos governos subnacionais.
A vinculacdo de gasto tende aindaareproduzir no plano daimplementacdo
das politicas desigual dades preexistentes de capacidade de gasto.

Os resultados redistributivos da concentracéo de autoridade no
governo federal ndo serevelaram entretanto tao evidentes. A municipalizacéo
dos servicos de salde ndo foi acompanhada de reducéo na desigualdade
intermunicipal nos padrdes de sua oferta (MARQUES; ARRETCHE, 2003). A
complementacdo da Uni&o parao ensino fundamental teve resultados quase
nulos sobre as desigual dades interestaduai s de padrbes de gasto (V AzqQuez,
2003). Isso ocorre em parte porgue esses desembol sos federai s apresentam
reduzido efeito redistributivo (Prabo, 2001), mastambém porque o objetivo
de alcancar a descentralizac&o teve mais centralidade do que os objetivos
redistributivos nas estratégi as adotadas nos anos 1990. No entanto, aestrutura
institucional para a coordenagdo das politicas nacionais pode ser utilizada
para obter as metas desgjaveis.

Notas

* Egte texto € uma versdo revista do trabaho “Federalismo, relages intergovernamentais e
politicas sociais no Brasil”, apresentado no Seminério Internacional “ Andlise Comparativa
sobre M ecanismos de Gest&o | nter-governamental e Formatagdo deAlternativas parao Caso
Brasileiro”, organizado pela SubchefiadeA ssuntos Federativos daCasa Civil daPresidéncia
daRepublicae pelo Férum das Federagdes, em Brasilia, 17 e 18 de setembro de 2003.

1 Os municipios sd passaram ater competéncia exclusiva para decretar tributos a partir da
Constituicéo de 1934.

2 A saber, acontribuicdo paraaprevidénciasocial, o Imposto de Renda (IR), a Contribuicéo
para o Financiamento da Seguridade Socia (Cofins) e o Imposto sobre Produtos Indus-
trializados (IP!).

3 A Reformatributaria de 1965-1968 criou o Fundo de Participacéo dos Estados (FPE) e 0
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), compostos de um percentual sobre a
arrecadacéo federal do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados.
Esses percentuais eram de 5% para cada fundo em 1968 e passaram a 21,5% e 22,5%,
respectivamente, com a Constituicéo de 1988. Os Fundos de Participa¢do movimentam
cercade 20% do total dareceitaadministrada pela Unido (Prabo, 2001, p. 54).

4 A tabela considera os partidos pelos quais os governadores e prefeitos foram eleitos,
ignorando possiveistrocas de partidos durante 0 mandato. Essa deci séo tende a subestimar
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o numero de prefeitos dabase de apoio do presidente. Paraos governadores, tende arefletir
arealidade, pois o fendmeno de troca de partidos entre governadores € pouco comum.
Agradecimentos aMariado Socorro Braga por essainformacao.

5 A comparacdo entre 0 desempenho dos dois governos é certamente afetada pelo fator
“tempo de mandato”, que ndo esta sendo analisado aqui.

5 A NOB 93 ingtitucionalizou aComissao I ntergestores Tripartite e as Comissdes | ntergestores
Bipartite que, juntamente com o Conselho Nacional de Salide, s&o féruns de pactuacéo da
politicanacional desalide.

7 Entre 1995 e 2000, 12 das 44 companhias habitacionais municipais fecharam devido a
politicade ndo financiamento do governo Fernando Henrique (ARRETCHE, 2002).

& A Emenda Constitucional do Fundef (EC 14/96) estabel ece que, pelo prazo de dez anos,
estados e municipios devem aplicar, no minimo, 15% de todas as suas receitas exclusiva-
mente no ensino fundamental. Além disso, 60% desses recursos devem ser aplicados
exclusivamente no pagamento de professores em efetivo exercicio do magistério. Para
reduzir adesigual dade de gasto, a EC 14/96 estabel ece que o governo federal deve comple-
mentar o gasto naquel es estados em que um valor minimo nacional ndo sejaal cangado com
base nasreceitas dos governoslocais.

9 Seusefeitos sobre as desigual dades de gasto entre os estados foram quase nul os, particular-
mente devido aos reduzidos aportes de recursos da Unido (V AzQuez, 2003).

10 A EC 29/2000 estabel ece que; até 2005, os Estados devem gastar no minimo 12% de suas
receitas em salide. Paraos municipios, essavinculagdo deveraatingir o patamar de 15% das
receitas e, para a Unido, a elevacdo do gasto em salide deve acompanhar a variagdo do
crescimento do PIB.
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