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Introdugao

Ha mais de cem anos o Brasil aderiu a um desenho federativo como forma de divisdo de seu
territdrio. “Ao longo desse tempo, o pais conviveu com grande variedade de arranjos federativos
e experimentou periodos de autoritarismo e de regime democratico” (SOUZA, 2005, p. 01). Esse
contexto histdrico abriu espaco para variadas pesquisas, relacionando a conexao que o federalismo
brasileiro provocou frente as suas inter-relagGes entre os entes federados, mediante aspectos
politicos, administrativos e financeiros.

No que se refere as politicas publicas, o estado da arte demonstra o impacto das instituicdes
federativas. Sendo assim, “a analise da distribuicdo de competéncias entre os entes federativos,
bem como da distribuicdo de recursos entre eles sdo, normalmente, o ponto de partida para a
discussdo” (ABRUCIO, 2009, p. 03). No caso das politicas de Welfare State, nos paises federativos,
estas envolvem pactos de cooperacdo, competi¢do, acordos, vetos e decisdes coletivas (ABRUCIO,
2005).

Nocaso brasileiro, o desenho federativofoifortementeinfluenciado por periodos dicotémicos,
onde foram vivenciados momentos centralizadores e outros democraticos, envolvendo, num jogo
diferentes cendrios, as politicas sociais a serem implementadas. Como objeto de andlise deste
estudo, usaremos as politicas sociais, levando em consideragdo o periodo poés Constituicdo de
1988, popularmente conhecida como a Constituicdo Cidada, opc¢do que se explica uma vez que
“a Constituicdo redefine tanto as bases do pacto federativo brasileiro, quanto as diretrizes para as
politicas sociais no pais” (ABRUCIO, 2009, p. 10).

Neste sentido, considerando o amplo contexto constitucional existente na histéria do Brasil,
somado as diferentes abordagens que foram desenhadas para as politicas publicas, em especial
as sociais, este estudo pretende responder a seguinte questdo: em que medida o desenho das
politicas sociais pds-redemocratizacdo foi influenciado pelo federalismo? Partindo do pressuposto
gue o Governo Federal ainda hoje tem mecanismos centralizadores das politicas sociais, este ensaio
objetiva analisar o contexto temporal vivenciado pelo federalismo brasileiro e a maneira como este
induziu as politicas sociais pds Constituicdo de 1988.

Para responder ao questionamento acima levantado, o presente trabalho se fundamenta em
estudos bibliograficos, buscando dados que dominam o estado da arte sobre o tema. A natureza
da pesquisa é tedrica e possui carater descritivo, pois conforme os autores supracitados devem-se
registrar, analisar e correlacionar fatos ou fendmenos, sem manipula-los, baseando-se em estudos
que contribuam para o avango desta drea de conhecimento, perfazendo abordagens da tematica
do federalismo e seu impacto para a efetivacdo de politicas sociais no Brasil.

A pesquisa se baseia principalmente em nomes brasileiros, que se dedicaram no
levantamento de dados empiricos e analiticos da Ciéncia politica do pais, com os mais variados
estudos sobre o referido tema, entre os quais se destacam: Aimeida (2001), Arretche (1999, 2000,
2002, 2004), Souza (2001, 2005, 2008), Abrucio (1999, 2005), Abrucio e Samuels (1997), Abrucio e
Costa (1999), Abrucio e Franzese (2009).

Buscou-se levar em consideragdo a relevancia dos estudiosos para compreensdo do pacto
federativo brasileiro, bem como a implicancia deste no desenvolvimento das politicas sociais.

O referencial tedrico encontra-se dividido em trés se¢Bes, além desta introdugdo e
consideragOes finais. A primeira se¢do busca fazer uma abordagem do contexto histérico das
ConstituicOes elaboradas no Brasil no decorrer da histdria, fazendo paralelo para se entender como
se deu o atual desenho federalista do pais.

A segunda demostra como o federalismo brasileiro impactou na moldagem das politicas
publicas sociais, concatenando a importancia do momento histérico no que se refere ao desenho e
implementacdo destes programas. O terceiro vem discorrendo sobre as politicas sociais brasileiras
pos-redemocratizacdo; com isso, uma subsecdo discutira quatro exemplos de politicas sociais no
Brasil aproximando e distanciando-as, conforme regulacdo, financiamento e implementacéo.

Federalismo: o caso brasileiro

Passados mais de um século desde adogdo pelo Brasil do sistema federativo, ainda é um
interessante objeto de pesquisa em ciéncia politica, apontado como um sistema rico e complexo
principalmente com base em experiéncias comparadas (ABRUCIO, 2005). Quando comparados a
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outros paises federativos é frequentemente observado diferengas na sua origem, sendo que na
maioria o federalismo foi adotado para mitigar agbes separatistas originarios de conflitos étnicos,
religiosos, linguisticos ou religiosos, no caso brasileiro se diferencia, pois sé foram observados
movimentos separatistas no periodo colonial. No inicio do século XIX, a unidade do pais ja ndo era
questionada (SOUZA, 2005).

Entdo como explicar a maneira na qual Brasil se tornou um Estado federativo? Para isso
é recomendavel que se entenda como o sistema federativo foi implementado e preservado nas
constituicdes anteriores a 1988. Assim, assume-se que as constituicdes refletem barganhas politicas
e territoriais, refletindo assim as mudangas nos regimes politicos destes periodos, tornando-se uma
interessante ferramenta para se entender o nosso processo civilizador.

0O sistema federativo foi introduzido no pais em 1889 e detalhado na CF de 1891, porém, ja
em 1824, apos a independéncia de Portugal foi delegado a 16 provincias poderes administrativos,
ainda que limitados, ndo tendo autonomia politica formal ou informal, essa forma de delegagdo foi
entendida como uma abertura para uma futura federagdo (SOUZA, 2005).

Historiadores mostram que as divisGesterritoriais de poder tiveraminicio antes daera colonial,
sendo o principal objetivo do movimento republicano era o federalismo e ndo a propriamente a
liberdade (CARVALHO, 1993 apud SOUZA, 2005). Esta opgdo foi inspirada na experiéncia dos EUA,
mais com varias ressalvas no modelo implementado, a comegar por ter sido precedido de debates
e as oligarquias regionais eram favoraveis a descentralizagdo.

No mais, o Brasil construiu sua prdpria histéria constitucional ao longo da elaboragdo de
suas sete constituiges. O federalismo nasce sob a égide da concentragdo de recursos em poucos
estados com a CF de 1891, com escassas relages entre os entes constitucionais, podendo ser
caracterizado por uma federagdo isolada (SOUZA, 2005).

Isolamento este que sé foi interrompido na Era Vargas com a CF de 1934, com a aprovagao
de uma reforma eleitoral que aumentou a representacdo politica de estados menos populosos na
Camara dos Deputados, voltados de forma especifica e amortecer as heterogeneidades regionais,
acomodando assimetrias entre as unidades territoriais. Neste periodo é observado uma tendéncia
a constitucionalizacdo de questdes econdmico-financeiras, para que o governo concedesse as
instancias subnacionais recursos e assisténcia técnica (SOUZA, 2005).

Com a CF de 1937, promulgada apds o golpe liderado por Vargas, foi fechado o Congresso
Nacional e as assembleias estaduais, governadores foram substituidos por interventores, os
governos subnacionais perderam receitas para esfera federal, sendo delegado para o governo
central legislar sobre relagdes fiscais externas e entre estados. Durante este periodo foi observada
uma tendéncia ao aumento da concentragdo de riquezas, gerando desequilibrios financeiros
entre os entes federados, haja vista os estados ndo mais interferiam na sua principal fonte de
receita, originados das trocas de mercadorias. Foi neste periodo que Vargas iniciou o processo de
industrializagdo (MAHAR, 1976, p. 415 apud SOUZA, 2005).

Passados estes periodos marcados pelo golpe de Vargas, uma nova Constituicdo foi
promulgada ja em um regime democratico em 1946. Essa Constituigdo marca a introdugdo do
primeiro mecanismo de transferéncia de recursos intergovernamentais da esfera federal para
as municipais, neste momento ficaram de fora os estados, medida esta que visava diminuir as
diferencas verticais de receitas (SOUZA, 2005). Mas é preciso fazer uma ressalva: este mecanismo
ndo continha nenhuma ferramenta de equalizagdo fiscal, dado que consistia apenas em dividir o
quantitativo de recursos por o nimero de municipios existentes. (REZENDE, 1976, p. 238).

Ap0ds imersdo em uma crise econdmica nos anos 1960 e um pequeno periodo democratico,
novamente batia a porta um regime autoritario, que promulgou em 1967 uma nova constituicdo,
marcada pela centralizagdo tributdria e politica na esfera federal. Porém, Medeiros (1986) e Ames
(1987) ressalvam que ndo foi eliminado o poder dos governadores e prefeitos. Estes, por sua vez,
foram grandes legitimadores do regime militar, marcados pela coalizagdo de sustentag¢do para o
regime, com a intengdo de arrumar a casa e entregar aos civis, como aponta Abrucio e Samuels
(1997).

Mesmo com a centralizagdo fiscal, foi a reforma tributaria de 1966 promovida pelos militares
que promoveu o primeiro mecanismo de transferéncia intergovernamental entre a esfera federal
e as subnacionais (inclusdo dos estados), o FPE e o FPM, abandonando o critério de reparti¢do
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uniforme entre os entes, adotando o objetivo de uma maior equalizagdo fiscal, com adogdo do
critério populagdo pelo inverso da renda per capita (SOUZA, 2005).

Por ultimo, foi promulgada a CF de 88, ou “Constitui¢ao Cidada”, como ficou popularmente.
Esta Constitui¢do foi marcada por um desenho onde o dominio governamental foi descentralizado
em varios centros de poder, mesmo que assimétricos. Legitimou-se com isso, o processo decisorio,
com a expansao dos controles institucionais sobre as esferas de governo, sendo fortalecidos o
Legislativo e o Judicidrio. Como novidade expressou a provisdao de mais recursos para as esferas
subnacionais, pela universalizagdo de servigos sociais, como a saude publica, antes restrita aos
trabalhadores do mercado formal (SOUZA, 2005).

Uma caracteristica interessante observada por Werneck Vianna (1999 apud SOUZA, 2005),
é que, diferente das demais, a CF de 1988 ndo foi concebida em um contexto de ruptura politica, a
sua elaboragao ocorreu ainda como parte do processo de transigdo democratica. Diferente também
das demais e que se relaciona diretamente com o federalismo, é que aos constituintes foi permitido
optar sobre a manutengdo ou ndao do modelo federativo, ja que foi excetuado nas constitui¢des
anteriores.

E notério que muitos trabalhos foram produzidos, voltados para entender os efeitos da
centralizagdo fiscal sobre o federalismo, podendo ser divido em dois grupos: um que se concentrou
em contas publicas, mostrando que a posi¢do financeira de municipios melhorou no periodo, ao
contrario dos estados (GRAHAM, 1987; SERRA e AFONSO, 1991 apud SOUZA, 2005). O segundo
grupo se voltou mais para interpretar a dependéncia politica e financeira e de politicas publicas
dos entes subnacionais (MELLO, 1976 apud SOUZA, 2005). E em relacdo a este segundo grupo
que o trabalho pretende contribuir, mostrando a partir das tensdes do federalismo como se deu o
processo de acesso as politicas publicas em especial as voltadas para areas sociais.

O sistema federativo e o seu efeito sobre o desenho das politicas

sociais ao longo do nosso processo histdrico

A estrutura federativa do Brasil € um dos balizadores do processo politico, afetando a
dinamica partidario-eleitoral e o desenho das politicas sociais (ABRUCIO, 2005, p. 1). Neste sentido,
o objetivo deste ensaio é entender a influéncia sobre este Ultimo, pds-redemocratizagdo.

Abrucio (2005) relaciona que o caso do federalismo brasileiro € um promissor campo de
pesquisa, devido a sua complexidade frente aos sistemas federais existentes. O foco maior dos
estudos sobre esse tema, na maioria das vezes, é a analise do embate, ao longo da histdria, entre
o governo federal e os entes subnacionais, em vias da velha dicotomia entre centralizacdo e
descentralizagdo.

Usando os argumentos de Pierson (1995, p. 458), as relagdes intergovernamentais requerem
um modelo complexo que mistura competigdo, cooperagdo e acomodagdo. Dessa maneira, tem-se
que a propria federagdo procura seu equilibrio, um fator comum que defina ora competi¢do, ora
coordenacdo/cooperacdo.

Uma vantagem interessante do fator competicdo dentro de um sistema federativo, é
que pode favorecer a busca pela inovagdo e aperfeicoar as gestGes locais, dado que os eleitores
poderiam acompanhar a performance de seus gestores. Ao analisar a experiéncias dos governos
estaduais norte-americanos, Paul Peterson (1995) adverte que esta mesma competi¢do pode ter
fatores negativos sobre as politicas sociais. Em sua observagdo os eleitores podem escolher o lugar
que tenha a melhor relagdo carga tributaria e politicas publicas. Isso pode influenciar os gestores,
ou a escolher entre melhorar esta relagdo ou as politicas de protegdo social, visto estas a diminuir a
competitividade econémica e influenciar negativamente esta relagdo (ABRUCIO, 2005).

Outro fator limitante do federalismo para Abrucio (2005) é quando a cooperagdo trazida
por este é confundida com verticalizagdo, ocasionando mais desequilibrios que comprometem as
parcerias, levando a um processo de subordinagdo, principalmente na realidade latino-americana,
que com raras excegoes tem tendéncia centralizadora.

Dentro deste embate, Peterson observou que os governos locais estdo escolhendo
as alternativas que afetem positivamente a relagdo, com foco no desenvolvimento com a
consequentemente redugdo de politicas que combatam a desigualdade. Sem mencionar que este
federalismo competitivo vem estimulando a guerra fiscal entre os entes, tomando forma para
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Abrucio (2005) um rumo predatdrio, acumulando dividas para as préximas geragoes.

Abrucio (1998) chega a usar a expressdo que, pdés a CF de 88, estava nascendo um
novo federalismo no Brasil, marcados principalmente por dois fendmenos, que seriam a
prépria descentralizagdo, e a criagdo de um modelo predatdrio e ndao cooperativo de relagdes
intergovernamentais, como maior predominante o componente estadualista.

Na visdo de Elazar (1993, p. 193), para um sistema federal ser bem-sucedido, deve haver
o desenvolvimento de um equilibrio adequado entre cooperacdo e competicdo, entre o governo
federal e seus entes.

Outra caracteristica interessante, citada por Abrucio (2005, p. 12), é que o caso brasileiro
que transformou os municipios em entes federativos constitucionalmente, com mesmo status de
estados e governo federal, sendo que esta experiéncia brasileira com os municipios, como entes
federados independentes ndo tem paralelo na experiéncia internacional.

O maiorapontamento critico do problema da descentralizagdo ao longo da redemocratizagao,
para Abrucio (2005, p.15), é a “conformacdo de um federalismo compartimentalizado” (grifo do
autor), onde cada nivel de governo procurava encontrar o seu papel especifico, com auséncia de
incentivos para o compartilhamento de tarefas. Fomentando os desequilibrios regionais e abertura
para negocia¢des informais que tentem suprir aos insuficientes mecanismos de equalizagdo fiscal e
em alguns casos descoordenagdo das politicas.

No tocante aos problemas de coordenagdo das politicas, os estados federativos de um modo
geral ja sdo propensos a produzir niveis baixos de gasto social (PETERSEN, 1995; BANTING; CORBETT,
2003 apud ARRETCHE 2004), interferindo numa menor abrangéncia e cobertura dos programas
sociais (WEIR; ORLOFF; SKOCPOL, 1998; PIERSON, 1996 apud ARRETCHE, 2004).

As instituicdes politicas nacionais tendem a dotar o governo federal de capacidade de
coordenagdo das politicas sociais, devido as tendéncias centrifugas derivadas da descentralizacao
fiscal e da fragmentagdo partidaria. Com a CF de 88 instituiu um sistema legal de reparti¢do de
receitas que limita a capacidade de gasto do governo federal e, por conseguinte a sua capacidade
de coordenacdo destas politicas. Em tese, as garantias constitucionais em um sistema federativo,
ancoram os governos locais para terem autonomia para estabelecer sua prépria agenda na area
social (ARRETCHE, 2004).

A autora pondera ainda que esta autonomia gera distor¢des no quesito dispersdo das
atividades que limitam os resultados, pela falta de coordenagdo. Como exemplo cita o caso da
educa¢do, mesmo aplicando os niveis legais imposto pela CF de 88, cada ente estabeleceu sua
prépria prioridade de gasto, gerando uma elevagdo generalizada do gasto acompanhada de
superposicao e a dispersdo das agoes.

Ap0ds 1988, o pais passou por transformagdes no sistema partidario, de bipartidario a um
modelo altamente fragmentado (NICOLAU, 1996). Esse efeito reduziu do nimero de prefeitos e
governadores do mesmo partido do presidente, por exemplo, de 1990 até o primeiro governo Lula,
menos de 1/3 dos governadores eram do mesmo partido do presidente (ARRETCHE, 2004). Essa
caracteristica € marcante nas Ultimas gestGes, estimulando a formagdo de coaliz0es que aumentem
esta participagdo e possam garantir a governabilidade.

Os constituintes de 88 segundo Arretche (2004) optaram por um formato de competéncias
concorrentes para a maioria das politicas sociais, assim qualquer ente federativo estava
constitucionalmente autorizado a implementar programas nas areas sociais, porém nenhum estava
obrigado a implementar programas nestas areas. Devido a este formato concorrente formalizado
na CF de 88 descentralizou a receita, mas nao os encargos (ALMEIDA, 1995; AFFONSO; SILVA, 1996;
AFFONSO 1999; WILL et al., 1999 apud ARRETCHE, 2004).

Ademais, esta distribuicdo de competéncias é favoravel para gerar os efeitos esperados pela
literatura que relaciona o federalismo e politicas publicas, dentre as quais: a prépria superposigao
de agles, as desigualdades territoriais na provisdo de servigos, e minimos denominadores comuns
nas politicas nacionais (ARRETCHE, 2004).

Para entender o processo de consolida¢do das politicas sociais nas politicas publicas, é
importante contextualizar de forma sucinta ao longo do nosso processo histdrico, até o marco do
modelo descentralizado adotado pds Constituicdo de 1988, com a efetiva descentralizagdo para
as esferas subnacionais da gestdo de diversas politicas sociais até entdo concentradas na esfera
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federal.

Na histérica politica do Brasil, pode-se observar trés modelos de protegdo social. Na visdo de
Zani (2016), o modelo assistencial caracterizado pela cidadania invertida é marcado pela caridade
e ndo como uma garantia social, observado principalmente na republica velha de 1889 a 1930.
O modelo de seguro social caracterizado pela cidadania regulada, a populagdo tem acesso ao
sistema de protec¢do social, mais de forma limitada com acesso apenas as categorias assalariadas e
reconhecidas pelo Estado, possuindo caracteristicas de seletividade. Na Era Vargas de 1930 a 1945,
pode-se observar que coexistiam o modelo de cidadania regulada com o modelo assistencial.

Por fim, tem-se o modelo de seguridade social caracterizado pela cidadania universal, onde
as politicas sociais, como exemplo a seguridade social é garantida a todos, independentes de
contribuigdo, observado pds CF 1988.

Kraemer (2016, p. 75-76) especifica que a CF 88 alterou de forma significativa a concepg¢ao
de cidadania, abrangendo agora direitos sociais de formal inclusiva e universal, permitindo avancar
na diregdo de uma cidadania deliberativa. No que se relaciona as politicas sociais, o autor destaca
gue com excecdo da previdéncia social, houve um processo de descentralizagao das politicas, com
a respectiva transferéncia de atribuicdes e gestao de recursos para os niveis estaduais e municipais,
em areas como: educagdo fundamental, assisténcia social, salide, saneamento e habitag¢do.

Draibe (1993, p. 21) relaciona a trajetdria do nosso sistema social com os governos,
relacionandoasfases de constituicdo e organizagdo na EraVargas (1930-64)introducdo com expansao
fragmentada e seletiva, (1964-85) consolidagdo institucional e reestruturagdo conservadora, (1985-
88) reestruturagdo progressista.

Portanto, percebe-se que o pacto federativo brasileiro e o desenho adquirido ao longo de
suas constituigdes foram repercutindo diretamente no processo de formulagdo politica, e, ndo
obstante nas politicas sociais. Assim, buscar-se-a desenvolver essa abordagem na segdo seguinte.

Desenvolvimento das politicas sociais pds-redemocratizagao

A Constituicdo Federal de 1988 traduziu o anseio por descentralizagdo compartilhado pelas
forgas democraticas dominantes (ALMEIDA, 2005, p. 32) e essa redemocratiza¢gdo marca um novo
momento para o federalismo brasileiro (ABRUCIO, 2005).

Em seu ensaio, Abrucio e Franzese (2009) relatam a relagdo entre o federalismo e as
politicas publicas, baseando-se na abordagem do neo-institucionalismo histérico de Pierson (1995)
e Obingeretall (2005), busca discutir a relagdo entre federalismo e politicassociais no Brasil, no
ambito federativo pds-Constituicdo Federal de 1988.

O que essa abordagem inova é no sentido explicativo dos eventos temporais, apontando
uma relagdo de reciprocidade entre federalismo e as politicas publicas. Ao fazer uma analise da
sequéncia histdrica, universalizar as politicas sociais somadas a descentralizagdo nesse contexto
de redemocratizacdo teve forte influéncia na conformacdo do federalismo no Brasil pos 88,
principalmente no que concerne as politicas sociais.

Mesmo com a falta de um plano nacional de descentralizagdo, a separagdo de
responsabilidades entre os entes federativos foi ajustada e as politicas publicas descentralizadas
lograram avangos significativos nas dreas sociais (AFONSO, 2003). O mesmo autor ressalta
que mesmo de modo desordenado o processo de descentralizagdo de encargos equilibrou-se,
permitindo ao Poder Publico prestar razoavelmente a maioria dos servigos sociais basicos.

Essa nova Constituicdo redefiniu o pacto federativo, bem como as diretrizes das politicas
sociais no pais. Embora a democracia, quando consolidada, permita um efeito de manutengdo do
status quo, dificultando o desenvolvimento do Estado de Bem-Estar Social (ARRETCHE, 1999, 2004;
ABRUCIO; FRANZESE, 2009). Arretche (1999) acrescenta que um dos motivos para que esse status
fosse mantido era a falta de regra constitucional que motivasse a alteragdo nas distribui¢des de
atribuicdes dos entes federados.

Embora o Estado de Bem-Estar Social brasileiro remonte a periodo anterior a nova
Constituicdo, ndo se pode negar o papel desta na institucionalizacdo da universalidade e
igualdade de acesso aos programas publicos, como também de seu papel descentralizador para a
implementagdo dessas politicas para os niveis subnacionais de governo (ABRUCIO, 2005; ABRUCIO;
FRANZESE, 2009).
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A relagdo entre o federalismo e a democracia vem mostrar que no caso brasileiro, boa parte
das opgdes institucionais que modelaram o federalismo na Constituicdo de 1988, formaram esse
panorama geral comum a todas as politicas publicas. De acordo com Abrucio e Frazese (2009, p.
12):

O rol de competéncias constitucionais comuns favoreceu a
indefinicdo de responsabilidades entre os entes federativos,
enquanto as diretrizes constitucionais de descentralizacdo e
universalizagdo de politicas sociais fortaleceram os municipios.

O autor explana que grande parcela dos encargos acabou sendo assumida pelos municipios,
resultando no decorrer do anos 90, a promogdo pelas administragdes municipais em varias areas,
como: meio ambiente, saude, educacdo, alimentacdo e abastecimento, habitacdo e urbanizacdo,
criancas e adolescentes, emprego e renda, projetos agricolas, dentre outras (ARRETCHE, 1999;
ABRUCIO; FRANZESE, 2009, p. 13).

Além disso, a universalizacdo na implementacdo do Estado de Bem-Estar, concomitante a
crise fiscal vivenciada pelo Estado, e adocdo de politicas para reduzir a atuagao do ente Federal no
jogo politico, foi primordial na definicdo estratégica na universalizacdo adotada no final do século
XX. Assim, esse panorama reforca o que ja dito anteriormente, “a transferéncia ndo apenas de
recursos vinculados a programas, mas de grande parte da gestdo das politicas sociais [...] para o
nivel municipal” (ABRUCIO; FRANZESE, 2009, p. 23).

Como resposta contraria ao periodo militar com seu poder centralizador, a Constituinte
recebeu a conviccdo de que descentralizagdo era sindnimo de democracia, fato que explica a
grande redemocratizagdo no pacto federativo (SOUZA, 2005, 2008; ABRUCIO; FRANZESE, 2009;
ZANI, 2016). E a forte diretriz da descentralizacdo foi justamente os municipios, inclusive o Brasil
apresentou-se como caso peculiar onde os municipios sdo entes federados ao lado dos Estados e
Unido (ABRUCIO; FRANZESE, 2009).

A CF de 88 foi responsavel pela consolida¢do da tendéncia de descentralizacdo de recursos,
principalmente via aumento de transferéncias federais por meio dos fundos de participacdo
(ABRUCIO; FRANZESE, 2009; ZANI, 2016). O resultado foi aumento do nimero de municipios,
gerando dano de recursos para 0s municipios que haviam perdido habitantes, bem como para
novos municipios, uma vez que a receita é igualmente repartida entre eles (ABRUCIO; FRANZESE,
2009).

Nesse cendrio, 0os municipios passam a investir em arrecadacdo prépria e em buscar
mecanismos de aumento da arrecadag¢do do ICMS estadual. Os estados, por sua vez, encontram-
se em crise, principalmente pelas altas receitas destinadas aos gastos com pessoal, como saida,
buscaram respaldo na liberdade tributaria para oferecer incentivos fiscais, como meio de atrair
empresas, imprimindo uma guerra fiscal (ABRUCIO, 1998; ABRUCIO; COSTA, 1999).

As politicas sociais encontrariam dificuldades diante desse cenario federalista, pois os
governos subnacionais estavam fortalecidos, embora o cendrio fosse fragmentado, e a Constituicdo
abrangesse a universalidade e igualdade de acesso aos programas. Outro fator que influenciaria a
aplicagdo dessa proposta, foi que enquanto nacionalmente se buscava a institucionalizagdo dessa
agenda universal pela Constituicdo, no ambito internacional, estratégias de desmantelamento do
Welfare State se fortalecem (ABRUCIO; FRANZESE, 2009).

Nessa construcdo do Estado de Bem-Estar Social no contexto democratico e federativo,
observam-se também estratégias de reducdo no tamanho do Estado. Com essa juncdo da
institucionalizagdo de politicas somadas ao endividamento e crise fiscal, os estados iniciam politicas
financiadas pela Unido, eximindo-se de responsabilidade de financiamento. Assim, se inicia a
operagdo desmonte, como fora nomeada na época, o Governo Federal comeca a repassar funcdes
embasadas na descentralizacdo (ABRUCIO, 2005; ABRUCIO; FRANZESE, 2009).

Nessa baila, tendo em vista a fragmentacdo das politicas sociais e autonomia dos entes
subnacionais, a Unido passou a buscar mecanismos para se fortalecer, tanto financeiramente, quanto
na atuacdo de legislacdo das politicas publicas. O intuito ndo era de rescentralizar as competéncias,
uma vez que o momento fiscal foi mister para mascarar a centralizacdo com a nomenclatura de
coordenagdo (ARRETCHE, 2004; ABRUCIO; FRANZESE, 2009).
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Neste sentido, Abrucio e Franzese (2009) complementam que o governo federal adotou
a estratégia ndo sé de transferir recursos condicionados a execugdo, mas buscou induzir a
universalizacdo desses programas sociais por meio da descentralizagdo. Assim, “o governo federal
brasileiro ndo promove apenas a execu¢do de um programa nacional por meio dos municipios,
mas lhes transferea operacionalizagdo e gestdo da politica publica” (p. 14), embora com medidas
diferentes de acordo a especificidade da politica publica (ARRETCHE, 2004).

Nesse cendrio o municipio é o ente federado mais fortalecido, pois se tornou o principal
responsavel pela implementagdo constitucional descentralizada de politicas publicas. Abrucio e
Franzese (2009, p. 14) citam:

A coordenagdo é ndo apenas a estratégia possivel ao governo
federal — dado o contexto federativo democratico consolidado
pela Constituicdo de 1988 — mas a estratégia desejavel,
considerando que, em um contexto de ajuste fiscal, ndo
interessou ao governo central retomar a responsabilidade
sobre as politicas publicas, mas sim implementar as diretrizes
federais por meio da a¢do subnacional (grifo do autor).

Apds a consolidacdo desse evento, ao longo do tempo, os governos subnacionais encontram-
se fortalecidos e consolidam-se na gestdo de politicas publicas, principalmente as sociais (SOUZA,
2001; ABRUCIO; FRANZESE, 2009).

Politicas de Saude, Educag¢ao, Habitagao e Assisténcia Social —

Gestao e Coordenacao

A Constituicdo de 1988 foi marcante na histdria brasileira a uma série de questdes no periodo
pds-democratizacdo, responsavel por mudancas em diversas areas e setores, promovendo assim
o desenvolvimento econdmico e social (ZANI, 2016). Muito se avangou com relagdo as politicas
sociais, embora ainda faltem muitos passos para a universalidade e democratizagdo destas politicas
(ARRETCHE, 2000; FLEURY, 2008).

No caso das politicas de saude, a nacionalizacdo se deu pela criagdo do Sistema Unico de
Saude (SUS), que foi universalizada pela descentralizacdo da implementacdo e gestdo da satide para
os governos subnacionais (ABRUCIO; FRANZESE, 2009). Dito de outra forma, a implantacdo ficou
a encargo dos governos municipais, mas a formulacdo da politica e financiamento (coordenagédo)
ficou na responsabilidade do governo federal, que por meio do Ministério da Saude coordenava
com o langamento das portarias interministeriais (ARRETCHE, 2004; ABRUCIO; FRANZESE, 2009).

Os governos locais dependem das transferéncias e regras federais. O Ministério da saude
obteve resultados positivos na inducdo pautada nessas premissas, como consequéncia, quase
totalidades dos governos municipais aderiram a essa politica, um total de 99,6% (ARRETCHE, 2004).
Além disso, esse espectro de universalizacdo acarretaria, na pratica, visibilidade e créditos politicos
aos prefeitos (ARRETCHE, 2002; ABRUCIO e COSTA, 1999).

Como medida de contrapeso, foram criados os conselhos municipais e estaduais, outra
abertura democratica promovida pds-redemocratizacdo, onde a comunidade participa diretamente
da gestdo do SUS e sobre as transferéncias dos recursos do governo federal na area da saude
(ARRETCHE, 2004; ZANI, 2016).

As politicas de Educacdo foram descentralizadas para os niveis estadual e municipal, embora
a participacgdo das duas redes na oferta do ensino publico fundamental é bem variavel (ARRETCHE,
2004). Foi criado nesse sentido, o FUNDEF (Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério) tendo como objetivo reduzir a desigualdade do
ensino fundamental, além de universalizar enquanto politica social (ABRUCIO; FRANZESE, 2009).

Essa politica diferentemente da saude, ndo contou com o apoio de recursos significativos,
mas previa a vinculacdo de recursos ligada a efetiva execucdo do programa. Para Abrucio e Franzese
(2009, p. 21):

Ao vincular repasse de recursos a efetiva prestagdo de servigos
o FUNDEF incentivou, de maneira coordenada e com respeito
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a regras fiscais bastante rigidas, a municipalizagdo do ensino
fundamental em todo o pais, praticamente universalizando o
acesso a esse nivel de ensino.

Esse fundo representou uma mudanga importante, tendo como principal avango, a
redistribuicdo federativa de recursos fiscais aumentando, em medida significativa, o acesso ao
ensino fundamental. Diferente das politicas de saude, o papel do governo federal ndo é favorecido
no tocante 3 articulagdo intergovernamental e nem transformagdes por meio de negociagdes
federativas (ABRUCIO; FRANZESE, 2009).

Como o FUNDEF havia sido criado para um periodo de 10 anos, ao aproximar seu fim ou
substituicdo, governos estaduais e municipais se organizaram para defender suas demandas frente
ao ente federal, e a criagdo do FUNDEB (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo), mesmo com a inexisténcia de pactos entre
os entes federativos, a forca dos governos subnacionais, evitou a centralizagdo no desenvolvimento
dessa politica (ABRUCIO; FRANZESE, 2009).

Nas politicas de habitagdo e saneamento, o governo federal arrecada e redistribui os recursos
da principal fonte de financiamento desta politica, o FGTS. De acordo com Arretche (2004), é baixo
0 numero de governos subnacionais que programam politicas de habitacdo e saneamento sem
auxilio do governo federal.

Tal como as politicas de salde, a regulamentagdo dessa politica é definida pelo governo
federal, através do conselho gestor do FGTS. O principal agente financeiro do jogo é a Caixa
Econdmica Federal que possui autonomia para vetar autorizacdo. Nesse sentido, os dois 6rgaos,
o que regula e o que financia, sdo controlados pelo executivo Federal, mantendo-o a frente dessa
politica (ARRETCHE, 2004).

As politicas de Assisténcia Social, muito se aproximam das politicas de saude, embora
estas divirjam no periodo de implantagdo. A Constituicdo de 88 versa sobre a universalizagdo e
descentralizagdo desta politica, mas ndo institucionalizou um sistema de Assisténcia Social. A sua
forma de implementacdo se deu de forma gradual e incipiente, mesmo com a existéncia de Lei
Organica — LOAS, Lei 8.742/93.

A politica contou com transferéncias fiscais, mas somente em 1997. Outro fator que o
aproxima das politicas de satide é a criagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS. O sistema
vincula transferéncia de recursos a adesdo nas politicas, bem como a gestdo destas para os governos
locais. Assim, tem-se nos foruns federativos e de negociagdo o desenvolvimento fortalecido desta
politica (ABRUCIO; FRANZESE, 2009).

Em suma, mesmo com a descentralizacdo de receitas fiscais aos governos subnacionais,
diminuindo a fonte de receita do Governo Federal, este buscou na descentralizacdo de
responsabilidades embasadas na crise fiscal, manter centralizada medidas de regulacdo e
financiamento das politicas sociais.

Compreende-se que a intencdo do governo federal era se manter de forma protagonista
junto as politicas publicas, e mesmo com os governos subnacionais fortalecidos na execucdo, ele
permaneceu no controle, por meio de mecanismos de indugdo (coordenagdo) dos entes federados
na implantacdo destas politicas.

Consideragoes finais

O trabalho buscou discutir a inter-relacdo entre o federalismo brasileiro e as politicas
publicas sociais, mais especificamente, o papel do primeiro na formatag¢do do segundo, baseando-
se no contexto histdrico e no destaque federativo pés-Constituicdo Federal de 1988. Esse panorama
demonstra que, no decorrer da histdria, houve uma relagdo reciproca entre o federalismo e o
desenho das politicas sociais.

Nesse sentido, a literatura reconhece o papel desempenhado pelo federalismo nas politicas
publicas e nas politicas sociais. Ao analisar os fatos, observa-se que a universalizagcdo das politicas
sociais foi contemplada pela Constituicdo de 1988 diretamente ligada a descentralizagdo e em um
contexto que redemocratiza o Estado, conforma a consolidagdo do federalismo no Brasil, bem
como destaque dos entes subnacionais frente as politicas sociais elencadas. Além disso, ao coincidir
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essa universalizagdo com a crise fiscal de redugdo do Estado, aimplementagdo dessas politicas teve
como estratégia a descentralizagdo como medida de universalizar, principalmente na década de 90.

Como resultados, observa-se as transferéncias de receitas fiscais para os governos
subnacionais, mas, junto a elas foram somadas a gestdo das politicas publicas, principalmente
para os municipios, que vai fortalecer esse ente no contexto federativo. O governo federal buscou
fortalecer seu papel nesse cenario, atuando como regulador e financiador dessas politicas, através
daindugdo dos estados e municipios na adesdo de programas, mas esse jogo de poder é diversificado
conforme cada politica, de acordo com sua trajetdria, estrutura institucional e a maneira como
0 governo buscou desencaded-la. Por fim, temos que a estrutura institucional precisa articular
estratégias de coordenacgdo para alcangar as metas pretendidas.
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