12. Ererros RECIPROCOS ENTRE
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PUBLICAS NO BRASIL:

OS CASQOS DOS SISTEMAS DE
SAUDE, DE ASSISTENCIA SOCIAL
E DE EDUCAGAO

Cikele Franzese
Fernando Luiz Abrucio

(...} governos federais e unitdrios contempordneos e suas politicas pitblicas
sdio.mais parecidos uns com os outros do que sdo os governos federais e suas
politicas no século XIX. Esse fato sugere fortemente que o federalismo ndo
faz nenhuma diferenca pava a politica piblica.

Riker, 1975: 143 (tradugio dos autores)

Apesar de ser uma importante referéncia na discussio sobre federalismo,
William Riker foi muito criticado pela afirmacio de que a estrutura federativa
nao teria impactos sobre as politicas ptblicas.! A literatura mais recente de ciéncia
politica ndo s6 reconheceu a interferéncia do federalismo na produgio das politicas
pablicas como passou a analisar diferentes aspectos dessa interagio, com destaque
para ¢ estudo da definicio de competéncias dos entes federativos, a distribuicio
de recursos entre eles e a dindmica das relacdes intergovernamentais.

Uma das formas mais recorrentes de comparagio entre o impacto da estrutura
federativa na produgio de politicas publicas em diferentes federacdes tem sido a
classificacdo entre ‘federalismo competitivo’ e ‘federalismo cooperativo’. Porém,
nio obstante sua utilidade para fins comparativos, essa classificacio dicotdmica
apresenta limitagcdes explicativas, principalmente para paises que nio se encaixam
totalmente em nenhum dos modelos, como ¢ o caso do Brasil.

Obinger, Leibfried e Castles (2005} apresentam uma abordagem diferente, que
inclui o tempo como variavel explicativa na relaciio entre federalismo e politicas
publicas. Tal abordagem, ancorada no neoinstitucionalismo histérico, conclui que

! Sobre o tera, ver Stepan (1999).
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a relagdo entre politicas publicas e federalismo ¢ uma relacio de ‘reciprocidade’,
isto €: enquanto ji parece consagrado na literatura que o federalismo tem impacto
sobre as politicas publicas, a analise dos autores demonstra que as politicas publicas
também importam e podem gerar efeitos sobre os modelos de federalismo.,

O objetivo deste capitulo ¢ discutir, com base na literatura, a relacio de
reciprocidade entre federalismo e politicas ptblicas no Brasil. Para tanto, inicia-se
com a problematizagio dos modelos competitivo e cooperativo de federalismo,
seguida da exposigio das principais contribuicdes trazidas pela abordagem de
Obinger, Leibfried e Castles (2005). O que se pretende argumentar é que, no
caso brasileiro, a interagio entre politicas sociais e federalismo, no periodo pds-
Constituicio de 1988, construiu uma importante inovacio federativa, que sdo os
sistemas de politicas publicas. Essa estrutura, hoje em funcionamento nas dreas
de satde e assisténcia social, mas também constitucionalmente prevista para a
area de educacio, tem sido responsavel pela construciio, ainda que de acordo
com a especificidade de cada politica publica, de um federalismo cada vez mais
cooperativo no Brasil. .

Nesse sentido, a presente analise utilizard como marco a Constituicio Federal
de 1988. Essa opgio se justifica porque a Constituicio redefine tanto as bases do
pacto federativo brasileiro quanto as diretrizes para as politicas sociais no pais. Nio
se quer, com isso, ignorar que as raizes do Estado de Bem-Estar Social no Brasil
remontam a periodos anteriores {Draibe, 1994) - o que sers, em certa medida,
levado em conta ao se analisar a contribuicio do legado de cada uma mmm trés dreas
de politicas @cvrnmm

O ImpAaCTO DO FEDERALISMO NAS POLITICAS PUBLICAS: 0§ MODELOS
COMPETITIVO E COOPERATIVO

Arranjas federativos podem ser desenhados para dar priovidade a
‘eolaboracdo’ em wex da autonomia entre as esferas de governo, se a
integracdo social e padrées equivalentes de vida ao longe do pais sdo o
objetivo. Vicewersa, ‘autonomia dos entes fedevativos’ serd valorizada
em federagies se autodeterminagdo e diversidade sdo os objetives do fed-
eralismo, Estas decisdes (...} constituirdo dois tipos ideais de federalisma.
WachendorferSchmide, 2000: 7 (traducio e destaques dos autores)

A classificaciio entre federalismo cooperativo e competitivo mencionada na
epigrafe desta se¢io ¢ uma das formas de se observar o impacto do federalismo
nas politicas publicas. O padrio competitivo caracteriza-se por uma distribuicio de
competéncias entre os niveis de governo, baseada na divisio de responsabilidades
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por drea de politica publica. Com essa divisio, pretende-se separar o espaco de
atuagio das esferas de governo, de maneira a preservar a autonomia das unidades
federativas na producio de politicas, favorecendo a competicio entre elas. I
um modelo descentralizado, no qual o poder de tributacio também ¢ dividido
womm%:;msmmo a fixagio de diferentes valores pelas unidades federativas, que
competem entre si. O caso mais representativo desse tipo de federalismo sac
os Estados Unidos, cuja separagio entre estados e Unido originou a figura dc
‘federalimo dual’ (Obinger, Leibfried & Castles, 2005; Wachendorfer-Schmidt,
2000; Painter, 2000).

Um dos pontos fracos do modelo competitivo ¢ a possibilidade de a competicac
entre os estados levar a um problema de acdo coletiva, tradicionalmente
denominado na literatura como race to the bottom (Peterson, 1995) na provisao
de poliricas sociais. Tal situacdo se traduz em uma estratégia governamental dos
estados de realizagio de menos investimento nas dreas sociais, para que nio sejam
atraidos novos beneficidrios provenientes de outras unidades federativas. Nesse
€as0, 08 governos com maior atengio para o Welfare seriam vitimas do fendmenc
do free rider, gerando mais custos para as politicas pablicas e, adicionalmente, uma
possivel (e paradoxal) perda de legitimidade perante seus eleitores.

Ja no padrio cooperativo, as institui¢Ses politicas incentivam os atores
territoriais a colaborarem, dividindo os poderes entre eles funcionalmente e
prevendo tarefas a serem executadas conjuntamente. Ao contréario da competicio
tributdria, tem-se um sistema de taxacio conjunta e equalizagio fiscal vertical e
horizontal.

A Alemanha ¢ o caso que mais se enquadra nesse modelo, com a previsio
de competéncia federal de formulaciio e subnacional de implementacio,
além de um sélido sistema de compensacdes financeiras, com o objetivo de
garantir a cooperacio entre os estados mais ricos e os mais pobres. A aprovaciio
da legislagio, no émbito federal, também depende de aprovacio dos estados, uma
vez que deve passar pelo Conselho Federal (Bundestat), composto por membros
indicados pelos seus governadores. Por fim, nas poucas areas que permaneceram
de comperéncia dos estados (como policia, educacio e cultura), ha uma série de
comités horizontais formais e informais, com o objetivo de coordenar os diferentes
estados e garantir urn minimo de uniformidade no dmbito nacional. Ao contririo

da dualidade do modelo norte-americano, a Alemanha ¢ conhecida na literatura
como unitary federal state (Wachendorfer-Schmids, 2000},

Contrariamente ao modelo cooperativo, argumenta-se que a interdependéncia
presente no sistema levaria & maior rigidez nas politicas pablicas, dificultando
mudangas e prejudicando a responsividade. A necessidade de constante coopera¢io
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preduz um grande niimeto de veto players e cria o que Fritz Scharpf (1988) chamou
de “armadilha da decisio conjunta”.

A discussio em torno dos dois padrdes - competitivo ou cooperativo - &
bastante titil para evidenciar o impacto das instituicdes federativas na producio
de politicas publicas. Entretanto, o cotidiano do policymaking nas federacdes &
mais dindmico e menos dicotdmico do que a classificagio propse. Prova disso
¢ que Daniel Elazar (1987), um dos principais estudiosos do federalismo norte-
americano, questiona a existéncia de um federalismo dual nos Fsrados Unidos,
sustentando que, pelo menos desde a década de 1930, o sistema de grants promoveu
uma intera¢do entre os governos central e estaduais que permite falar em um
‘federalismo colaborativo’. Em rtazio disso, a metifora de que o federalismo
norte-americano se conformaria como um layer cake (‘bolo em camadas’, no qual
fica visivel a separago entre essas camadas) deveria ser substituida pela imagem
do marble cake (bolo marmore, cuja mistura de cores representaria a mistura de
competéneias entre as esferas de governo).

No que se refere a ‘armadilha da decisao conjunta’ tipica do modelo cooperativo,
ha também literatura flexibilizando sua aplicacio a federacio alema. Wachendorfer
Schmidt (2000} critica a rigidez atribuida ao pais, citando estudos que demonstram
a possibilidade de sua adapragiio a novos desafios sem a necessidade de uma reforma
que diminua as dreas de decisdo conjunta: “Mudancas podem ser feitas, ‘de acordo
com a situagio de cada drea de politica piblica’, de maneira incremental e informal
se possivel, de forma a evitar os custos de reforma” (WachendorferSchmidt,
2000: 9; traducio e destaque dos autores),

Trazendo essa classificagiio para o caso brasileiro, duas caracteristicas chamam
a atenclo na estrutura federativa desenhada pela Constituicio Federal de 1988:
uma forte diretriz pré-descentralizagio e um rol significativo de competéncias
compartilhadas entre as esferas de governo.

Observande essas duas condigdes, percebe-se que a Constituicio nio definiu
claramente um modelo de federalismo compétitivo ou cooperativo para o pais. Ao
desenhar uma federagao descentralizada, o texto segue a direcio de um modelo
mais propicio & competicio. Porém, ao prever a responsabilidade compartilhada
de atribuicdes em diversas dreas de politicas publicas, a Carta aponta no sentido
de uma necessiria cooperacio entre os entes federativos.

No que se refere a descentralizacio, a op¢do constitucional pode ser entendida
COmO uma reagao ao contexto politico que antecedeu o periodo de sua elaboracio.
A opesiciio ao recente periodo autoritiric com poder centralizado fez com que
se chegasse a Constituinte com a convicgio de que descentralizacio significaria
democratizagdo. Nesse sentido, verifica-se na Constituicio a tentativa de transferir
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decisges para arenas subnacionais de governo, que seriam estruturas mais
permedveis 4s demandas e 4 fiscalizacio da sociedade civil.

Foi principalmente em relagdo ao nivel municipal de governo que se fez perceber
a forte diretriz de descentralizagiio da nova Constituicio. A partir de 1988, o Brasil
se tornou uma federagdo com trés esferas de governc, em que os municipios sio
considerados entes federativos ao lado dos estados e da Unio, garantindo-lhes
autonomia politica, administrativa e financeira. Ressaltese que nenhuma federacio
rornou todos os municipios entes federativos, como ocorre no caso brasileiro.
Embora a nogio trisdica de federalismo tenha se estabelecido constdtucionalmente,
a distribuicio-de poder nem sempre é simétrica entre os niveis de governo. Ha
certa hierarquizacio legislativa, e no plano da justica, essencial nas federaces em
razie do seu sentido contratual, o modelo ¢ digdico, pois 0os municipios nio tém
Judicidrio nem Ministério Puablico. Para além da estrutura legal, a configuracio
socioecondmica e administrativa dos governos locais é extremamente heterogénea,
e muitos deles tdm pouca capacidade de exercer sua autonomia.

Nio obstante, a diretriz constitucional foi muito clara: preferencialmente, as
principais politicas publicas deveriam ser descentralizadas para o Ambito municipal,
sendo na formulagio, pelo menos na implementacic. Desse modo, mesmo com
fragilidades institucionais e no plano material, os municipios tinham se tornado
atores-chave no Estado de Bem-Estar Social brasileiro.

Marcadas as suas insuficiéncias, frise-se que o fendmeno do municipalismo
levou a transformagoes na distribuiciio federativa dos recursos. Pode-se dizer que
a Constituigio foi responsdvel pela consolidacio da tendéncia de descentralizacio
de recursos que havia se iniciado ji na primeira metade da década de 1980,
principalmente via aumento de transferéncias federais por meio dos fundos de
participagio. De 1980 a 1995, a participagdo dos municipios na receita nacional
quase dobrou, passando de 8,7%, do total, para 16,6%; nos estados, o percentual
oscilou de 23,3% para 27,2% nos mesmos quinze anos, enguanto a Uniio teve
sua participacic diminuida de 68,1% para 56,2% (Varsano et al., 1998).

Esse panorama criou condicdes para uma dindmica competitiva entre 0s
entes federativos locais, que teve na multiplicacio do numero de municipios
um dos fendmenos mais importantes.” Esse crescimento foi impulsionado por
uma disputa dos governos municipais pelos recursos transferidos pelo governo
federal aoc Fundo de Participagio dos Municipios (FPM), que, pelos seus critérios

*  Desde a promulgagiio da Constituiciio de 1988 aré os dias de hoje, foram criados 1,386 municipics, totalizando
5.568 unidades, sendo que quase todos foram criados até 1996, quando foi aprovada a emenda constitucional
6. 15 (a chamada Emenda Jobim).
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de distribuicdo, favorecem os municipios com menor nimero de habitantes.? A
divisio dos municipios em unidades mencres levou a uma pulverizacio na
distribuigio dos recursos do FPM, que acabou prejudicando principalmente os
municipios de médio porte, com demandas mais complexas do que os municipios
pequenos ¢ com menor capacidade de arrecadagie propria do que as capitais.

Diante desse cendrio, a alternariva para muitos municipios foi investir no aumento
da arrecadagio prépria e no fomento de atividades que elevassem o valor adicionado
gerado no territdrio municipal e, consequentemente, levassem a um incremento no
repasse da cota de 25% do Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Prestaciio de
Servicos (ICMS) estadual. Na dispura pela atracio de novas atividades econdmicas,
varios municipios adotaram uma politica de concessio de beneficios fiscais a grandes
empresas, dando inicio a um processo de guerra fiscal, que Melo (1996) denominou
de ‘hobbesianismo municipal’.

Os estados, por seu lado, apds mais de dez anos de bonanca financeira,
principalmente repassando seus custos para o governo federal (Abrucio, 1998,
2003), entraram em séria crise em 1995, As despesas crescentes com o pagamento
de divida junto @ Unido e a necessidade de fazer um ajuste fiscal cujos resubtados sé
dariam novo folego de receitas uma década depois levaram os governos estaduais
& optar por uma alternativa competitiva: a utilizacio do ICMS, imposto mais
importante para a cadeia de investimentos industriais, como instrumento de guerra
fiscal, com o objetivo de atrair novas empresas e empregos (Abrucio & Costa, 1999).

Também nesse periodo pos-Constituigie, o governo federal, além da perda
de recursos gerada pela nova distribuicio tributdria, arravessava uma conjuntura
bastante desfavoravel. O fato ¢ que o modelo presidencialista de coalizio 36
conseguiu estruturar-se de forma estével depois dos governos Sarney, Collor e
Iramar, isto &, a partir do momente em que a Era do Real se instalou com as
eleicdes casadas de 1994 - que facilitaram a relacio com os governos estaduais e
a busca de apoio parlamentar -, com a mentagem de um projeto ideoldgico que
conseguiu apoio parlamentar ¢ social e, sobretudo, com o fim da hiperinflacao,
grande arma para reestruturar o poder politico, econdmico e administrativo-
tinanceiro da Unido.

QO cenario competitivo trouxe também novidades, de outro significado, no
campo das politicas sociais. O resultado da atuacio auténoma de mais de cinco
mil unidades federativas criou um contexto propicio a inovacdes. Como as

' O Fundo de Pardcipagio dos Municipios {(FPM) ¢ composto pelo repasse federal de 22,5% do arrecadado
com o lmposto de Renda e com o Imposto sobre Produtos industrializados, de acordo com os seguintes
critérios: 10% dos recursos vae para as capitais; dos outros 90%, 4% sio destinados aos municipios maiores
e nio capitais (acima de 156.216 habitantes), e o restante aos demais municipios.
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maiores beneficiadas pela descentralizacio fiscal, as administra¢des municipai
passaram a promover politicas nas mais variadas &reas, tais como: meio ambiente
satide, educacio, alimentacio e abastecimento, habitagio e urbanizacio, crianca
e adolescentes, emprego e renda, projetos agricolas (Pinho & Santana, 2002
Experiéncias inovadoras como o Orgamento Participativo, o Programa Bols

" Escola, o Programa Mae-Canguru, dentre tantas outras, mostraram que, de fatc

0s governos locais poderiam se tornar ‘laboratérios de democracia’,

Ao mesmo tempo que o desenho pré-descentralizaciio ofereceu as bases par
a competicio federativa no contexto p6s-1988, a divisio de competéncias na
dreas sociais seguiu uma proposta diferente. Mesmo estabelecendo diretrize
de descentralizagio em diversos setores - como ensino fundamental, educaci
infantil, satide e assisténcia social -, o texto constitucional, em raros momentos
especificou claramente a competéncia de cada esfera de governo em determinad.
drea, optando pela execugdo de politicas publicas de maneira compartithada, en
cooperacio entre municipios, estados e Unido.

Os artigos 23 e 24 da Constituicio preveem, respectivamente, um rol d
comperéncias comuns {nas quais as trés esferas de governo podem aruar)
de matérias de legislacio concorrente (nas quais Unido, estados e Distrito Federa
podem legislar, cabendo 4 Uniiio estabelecer normas gerais). No primeirc caso
sdo 12 incisos que abrangem diversas dreas, dentre elas satde, acesso 4 educacic
e cultura, protecio ao meio ambiente, combate & pobreza e preservacio dc
patrimonio histdrico. No segundo caso, sic 16 incisos que preveem um rol
bastante vasto de matérias, incluindo direito tributdric, penitenciirio, econdmice
e urbanistico; regulamentagio sobre orcamento; educagio, cultura, protecio e
defesa da sadde e protecio 4 infincia e a juventude.

Em uma primeira analise, poderiamos dizer que esse desenho compartilhado
nos aproxima de um padriio de federalismo cooperativo. Porém, comparando
essa caracteristica de nossa Constituicio com os modelos de federalismo
competitivo e cooperativo descritos pela literatura comparada, nio encontramos
essa correspondéncia.

Segundo Wates (2006), a classificacio das federacdes entre modelos
competitivos e cooperativos nos ajuda a observar como cada pais enfrenta o
dilema do compartilhamento tipico do federalismo. A Alemanha - exemplo do
modelo cooperativo ~ soluciona o dilema do compartilhamento atribuindo a
competéncia de legislar a esfera central (com participacio dos estados na OmSwﬂm
Federal} e a responsabilidade de implementagio A esfera estadual - o que n3o
se parece com o desenho constitucional brasileiro, o qual, no artigo 23, apenas
menciona que determinada drea de politica publica ¢ responsabilidade das trés
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esferas de governo, deixando detalhamentos a cargo de legislacdo complementar.
Por sua vez, os Estados Unidos - exemplo do modele competitivo - solucionam
a questio do compartilhamento com competicio entre estados, mas também com
negociacio e formalizacio de acordos de cooperacio, os chamados grants in aid.

Nesse senrido, a Constituigio de 1988 cria um modelo de distribuicio de
competéncias que, apesar de propor compartilhamento, niio indica quais formas
devem ser utilizadas para levar essa cooperagio a efeito - isto ¢, nio definiy, a
exemplo do federalismo alemio, qual funcio cabe a cada esfera de governo na
promogio de politicas publicas. Também nio separouy, assim como no caso norte-
americano, as atribuicies de cada esfera de gaverno dentro da matriz federativa, Por
is50, ndo obstante especificar a necessidade de compartilhamento, a Constifuicio
nao indica como este serd aperacionalizado, criando para o federalismo brasileiro,
como alerta Aspasia Camargo (1994), graves problemas de superposicio de acdes
e accountability (responsabilizacic).

Como se percebe, ndo ¢ possivel classificar tranguilamente o federalismo
brasileiro como um caso cooperativo ou competitivo. Essa classificagiio nio nos
ajuda a aprofundar a compreensao sobre a relacio entre federalismo e politicas
publicas no Brasil. Obinger, Leibfried e Castles (2005: 318) diagnosticaram o
mesmo problema em seus estudos de caso:

Nos noramos que diversos paises (...) falharam em se encaixar perfeitamente
nos tipos de federalismo interestadual ou intraestadual. (...) Essas compa-
racdes qualitativas da evolugiio da relacio entre federalismo e Estado de
Bem-Estar Social ao longo do tempo ressaltam o perigo da simplificacio
de urmn fendmeno complexo e murante. (traducio dos autores)

Para a explicacio das diferengas encontradas entre os paises comparados, os
autores recorreram 4 abordagem do neoinstitucionalismo histdrico, argumentando
que a sequéncia de eventos no tempo justifica as diferencas e as semelhancas no
desenvolvimento e no desmantelamento dos Estados de Bem-Estar Social entre
as diferentes federacdes estudadas.

PORQUE 0 TEMPO FAZ DIFERENCA

A aplica¢io da abordagem do neoinstifucionalismo histérico a relagia entre
federalismo e politica social tem um marco importante no trabalho de Pierson
(1995). Reafirmando a importincia do estudo das instituigdes politicas como
conjunto de regras do jogo que influencia na formacio de coalizBes, na estratégia
politica dos atores, na distribui¢io e barganha de poder entre os diferentes grupos e
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na capacidade de produgio de politicas ptblicas dos estados, ele se propde a analisaz
o impacto do conjunto de instituigdes tipicas do federalismo no desenvolvimentc
da politica social. .

Dentre os impactos definidos pelo autor, dois dialogam diretamente com s
discussio dos modelos competitivo e cooperativo de federalismo. O primeirc
tefere-se 4 afirmacio de que o federalismo cria novos atores institucionais (com
base territorial) que, como unidades autdnomas, sdo capazes de sustentar opcdes
proprias de politicas puiblicas e ainda influenciar as possibilidades de politicas
sociais do governo central e das demais unidades federativas.

O segundo menciona que o federalismo produz dilemas de decisao conjunta
em razio do processo de responsabilidade compartilhada nas politicas publicas.
Essa situaciio geraria desenhos de politicas complexos, que devem incorporar as
necessidades e interesses de cada nivel de governo, subordinando a eficiéncia e a
tlexibilidade 2 acomodacio politica e a garantias procedimentais.

Retomando a definicio de federalismo de Elazar (1987) - self rule plus shared
rule -, pode-se perceber que o primeiro impacto refere-se a desafios produzidos
pela autonomia, ¢ o segundo, a impasses gerados pela interdependéncia. A
abordagem de Pierson, porém, diferentemente das anteriores, ndo busca relacionar
os dilemas de autonomia ac federalismo competitivo ¢ as implicacdes de decisao
compartilhada ao federalismo cooperativo. O autor percebe a possibilidade de
coexisténcia de ambas as caracteristicas em uma mesma tederacice, ressaltando a
necessidade de novas pesquisas comparadas para observar como esse processo se
da em cada pais e como esses impactos interagem com outras variaveis de cada
sistema politico em particular.

O trabalho de Obinger, Leibfried e Castles (2005) tem o objetivo de suprir,
em parte, a lacuna indicada por Pierson (1995), analisando sistematicamente a
relacio entre federalismo e o desenvolvimento do Estado de Bem-Estar Social
em seis paises: Estados Unidos, Australia, Canada, Alemanha, Austria e Sufga.
A pesquisa busca observar a interacio entre federalismo e politica publica na
criacio do Welfare State e no seu desmantelamento na recente era de ajuste fiscal
e reformas de Estado. .

No que diz respeito ao momento de criagdo do Estado de Bem-Estar Social,
a comparacao entre os diferentes estudos de caso levou & conclusio de que, para
compreender a relagio entre federalismo e politicas puiblicas, o essencial ¢ observar
em que ordem no tempo se deram os eventos relacionados ao desenvolvimento
de um federalismo democratico e do Estado de Bem-Estar Social em determinado
pais, ou seja, cbservar se, quando o Estado de Bem-Estar Social se desenvolveu, j4
havia ou nfic um contexto federativo democrético em funcionamento.
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Nos casos em que o federalismo demoecritico funcionava antes da
implementacio do Welfare State, vigorava uma estrutura mais descentralizada.
Por essa razdo, as politicas sociais se consolidaram em &mbito nacional mais
tardiamente e o aumento do gasto social ocorreu de modo lento. Em outras
palavras, o federalismo teve de fato um papel de retardar e, em alguns casos,
impedir a formagio de politicas de bem-estar social em paises como Estados
Unidos, Canada, Australia ¢ Suica.

No entanto, nos paises em que o deseavolvimento do Estado de Bem-
Estar Social ocorre em um contexto federative centralizade e autoritirio -
como na Alemanha ¢ na Austria -, as politicas sociais sio mais rapidamente
implementadas em nivel nacional e o gasto social apresenta um crescimento
mais ripido e maior.

Outro ponto-chave - e que decorre do primeiro - ¢ observar que nivel de
governo dominava o setor de politica ptiblica na ocasido da implementacic do
Estado de Bem-Estar Social, isto ¢, gual a competéncia original daquela drea de
politica, o legado que cada drea traz. Novamente, nas federacoes nio democriticas e
mais centralizadas, o terreno das politicas sociais ja contava com iniciativas federais
e tarnbém com prerrogativas de atuacio dessa esfera de governo. Nesses casos, foi
muito mais facil e répida a expansio do Estado de Bem-Estar Social.

Nos casos de federalismo democritico e predominantemente competitivo, a
competéncia dos estados fazia com Gue poucos programas sociais fossem iniciados,
dada a dindmica de competi¢ao e possivel atracio de novos beneficidrios. Nesses
casos, a Unido tinha poucas prerrogativas de atuacdo unilateral, assim como
havia poucas 4reas de decisio compartithada, fazendo com que o governo central
dependesse da colaboracio dos governos subnacionais para a implementacio
das politicas sociais. Analisando o caso canadense, Banting (2005, traducio dos
autores) afirma: “Enquanto faltava 4 esfera federal poder para promover programas
nacionais, os demais entes federativos hesitavam em estabelecer programas sociais
unilateralmente, temendo a desvantagem competitiva do pioneirismo.”

Com iss0, o desenvolvimento do Welfare State demorou até gue O governo
federal adquirisse poder e superasse a sitiacdo original. Em alguns casos, foram
necessdrias emendas constitucionais ¢ disputas judiciais para a realocacio de
competéncias, ?z&osmsm@ o federalismo, nesses Cas0s, Mmais uma vez comoe um
fator a retardar a nacionalizagio das politicas sociais.

Porém, em situagdes nas quais essa realocacio nio foi bem-sucedida, a forma
de o governo central superar esses obsticulos foi por meio de transferéncias de
recursos vinculadas a programas (grants), originando nessas federacoes democraricas
e descentralizadas maior interdependéncia entre as unidades federativas.

310

Ererros REciPROCOS ENTRE PEDERALISMO E PoLfricas PUsricas no BrasiL

Segundo Obinger, Leibfried e Castles (2005), no momento de retragio d
gastos sociais e reducio do tamanho do Estado, o federalismo também atus
de maneira geral, como uma barreira, favorecendo a manutencio do staius quc
devido ao ntimero de possiveis veto players 2 reduciio dos gastos federais. Os estudo
de caso mostram que os estados mais pobres foram os primeiros a protestar contr
a diminuicio de gastos do governo central - o que ocorreu com as compensacde
financeiras na Alemanha e com as transferéncias por programas (grants) no Canads
Também hd resisténcia nos casos em que a reducio do recurso federal pode leva
ao fim de um programa nos estados, ou 4 necessidade de eles proprios investiren
mais recursos, compensando a auséncia do auxilic federal. Na Australia, po
exemplo, o Senado opds-se & redugiio do financiamento federal para tratamento
de satide, com receio da impopularidade que esses cortes trariam no nivel estadual

Em matérias nas quais 0s cortes nao necessitam de decisio. conjunta, &
redugdes federais foram feitas, e parte dos custos dessa retracio foi transferid:
para 0s governos subnacionais, em um processo que Pierson (1995} chamou d
blame avoidance (fuga de responsabilidade):

o ambiente contemporaneo de austeridade fiscal faz do federalismo uma
importante caracteristica nas politicas de fuga de responsabilidade. Porque os
ajustes sdo geralmente impopulares, governos de ambas as esferas de governo
tentario fortemente passar a responsabilidade aos outros governos. Exemplos
nos quais o3 governos nacionals alcangaram austeridade repassando atribuicées a
{mal equipadas} unidades federacivas sio frequentes em um bom numero de
federagoes. (Pierson, 1995: 458, traducio e destaque dos autores)

Aplicando o modelo analitico de Obinger, Leibfried e Castles (2005) ac
caso brasileiro a partir do marco institucional da Constituicio Federal de 1988
observemos primeiro aquilo que os autores denominam ‘contexto federative
democratico’. No caso brasileiro, pode-se dizer que as novas diretrizes constitucionais
ligadas ao pacto federativo foram estabelecidas em um contexto democratico. Mai:
do que isso, pode-se afirmar que o desenho federativo foi influenciado pela ideiz
de que mais descentralizagdio implicaria também maior democratizacio.

J4 no que se refere a formagio do Estado de Bem-Estar Social, por um lado,
ndo se pode ignorar que ji havia politicas sociais consolidadas no momento em
que surgiu a nova Constituigao (Draibe, 1994), o que nos levaria & conclusio
de que o federalismo nio teria sido um obsticulo a nacionalizagio de politicas
sociais, uma vez que estas s&o prévias ao contexto federativo democratico, conforme
apontado por Obinger, Leibfried ¢ Castles (2005). Por outro lado, nio se pode
desconsiderar que a mesma Constituicio também traz inovacdes na srea de politicas
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ptiblicas, institucionalizando uma agenda de politicas sociais com diretrizes de
universalizagio ¢ igualdade de acesso, tipicas de um modelo de Estado de Bem-
Estar Social e que ndo estavam presentes na trajetéria prévia dessas politicas.
Nesse sentido, a Carta pode ser considerada como um marco nio s6 no desenho
federativo, mas também no desenho das politicas sociais, fazendo com que se
configure, a partir de 1988, uma situacio semelhante aquela encontrada por
Obinger, Leibfried e Castles em paises nos quais o Estado de Bem-Estar Social se
desenvolveu em um contexto federativo e democratico. Assim, a implementacio
das diretrizes constitucionais de universalizacio da satde, educaciio e assisténcia
social se daria em um contexto democritico, federativo e, dadas as caracteristicas
institucionais da nova Constituicio, descentralizado, tendo os municipios como
entes federativos.

Em tal contexto, percebe-se que os novos desafios de universalizacio e igualdade
de acesso previstos na Constituicio para as politicas sociais teriam de enfrentar um
cenario bastante fragmentado, com os niveis subnacionais de governo fortalecidos
no contexto federativo. Nesse sentido, o que se poderia esperar seria o federalismo
dificultando a nacionalizacao de politicas sociais.

Entretanto, o caso brasileiro traz outra peculiaridade para a aplicacio da
abordagem proposta. A Constituicio de 1988 institucionaliza a agenda de
universalizagdo e igualdade de acesso na década em que se forralecem, no cendrio
internacional, as estratégias de desmantelamento do Estado de Bem-Estar Social.
E como se os dois momentos-chave identificados por Obinger, Leibfried e Castles
- de construcio e desmantelamento do Estado de Bem-Estar Social - ocorressem
sirmultaneamente.

Por essa razie, ao mesmo tempo que se pode verificar a utilizacdo de mecanismos
semelhantes aos descritos pelo estudo dos casos de construcio do Estado de
Bem-Estar Social em contextos federativos e democriticos - como o uso de grants
e até mesmo de emendas constitucionais alterando as regras do jogo federativo
nas politicas sociais ~, observam-se estratégias tipicas do momento de reduciio do
tamanho do Estado - como blame auoidance e seu ‘jogo de empurra’.

A prética do ‘jogo de empurra’ entre as esferas de governo nao foi provocada
apenas pelo momento de ajuste fiscal do Estado. O rol de competéncias
constitucionais comuns favoreceu a indefinicio de responsabilidades entre os
entes federativos, enquanto as diretrizes constitucionais de descentralizacio e
universalizacio de politicas sociais fortaleceram os municipios.

Em um primeiro momento, o resultado dessa combinacio institucional com
um contexto de endividamento e crise fiscal foi a participacio dos estados em
politicas financiadas pela Unifo, eximindo-se da responsabilidade de investimento,
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considerando que estavam constitucionalmente ‘desobrigados’. O governo federal
por seu lado, sentindo a perda de recursos ocasionada pela descentralizacio fiscal
“procurou transformar a descentralizagio em um jogo de repasse de funcoes

~intitulado & época de operagio desmonte” (Abrucio, 2005: 194),

Nesse contexto, o resultado do ‘jogo de empurra’, ou do pass the buck, foi que
grande parcela dos encargos acabou sendo assumida pelos municipios. Uma das
consequéncias desse processo de fortalecimento dos governos locais foi a crenca de
que o municipio, sozinho, seria capaz de atender a todas as demandas da populacio.
De acordo cotn o ex-prefeito de Santo André (SP) Celso Daniel,

seria um municipalismo muito autirquico e voltado apenas para os pro-
blemas do proprio municipio (...) um sentido de autonomia e autogestio
municipal que (..) faz com que prefeitos renham muita dificuldade em
voltar-se para problemas que sio mais amplos {...) [e} dificulta muitw o
estabelecimento de relagdes horizontais de cooperacio. (Daniel, 2001: 205)

Diante dessa realidade de fragmentacio de poliricas sociais e grande autonormia
dos entes subnacionais, a Unido passou - analogamente ao que ocorreu nas
federagbes democriticas mais competitivas no momento da formacio do Welfare
State - a buscar formas de se fortalecer, tanto financeiramente quanto no que
diz respeito as prerrogativas de atuacio nas diferentes dreas de politica publica.

Entretanto, a estratégia de fortalecimento do gaverno federal néo foi promover
uma ‘queda de braco’ para recentralizar competéncias. O momento de ajuste
fiscal foi fundamental para que a estratégia de ‘centralizacio’ se transformasse em
‘coordenacio’, isto é: apesar de os esforcos federais terem se dado no sentido de
promover a universalizagio prevista na Constituicio, sua estratégia foi fazé-lo por
meio da agio subnacional, notadamente dos municipios.

Nesse sentido, a estratégia adotada pelo governo federal brasileiro difere da
mera transferéncia de recursos condicionada a execucio de programas (grants} tio
comum as federacdes analisadas, que constituiram seu Estado de Bem-Estar Social
em um momento posterior a consolidacio de sua estrutura federativa. Ao induzir
a universalizagio de politicas sociais através da descentralizacio, o governo federal
brasileiro néio promove apenas a execuciio de um programa nacional por meio dos
municipios, mas lhes transfere a operacionalizacio e a gestdo da politica publica.
Tal procedimentoe significa que, ao mesmo tempo que em um primeiro momento
a Unido se mostra fortalecida, estabelecendo padrdes e programas nacionais aos
guais estados e municipios devem se conformar, o resultado dessa acdo no tempo &
a concretizacio da diretriz constitucional de descentralizacio de politicas publicas,
fortalecendo principalmente os municipiocs.
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Em outras palavras, esse panorama ¢ resultado da combinacio de acoes
federais que buscam atender as especificidades dos dois momentos qUe ocorrem
separadamente nos casos discutidos por Obinger, Leibfried ¢ Castles {2005}, mas
simultaneamente no caso brasileiro: os momentos de universalizacio de politicas
sociais e de ajuste fiscal, com reduciio do tamanho do Estado. A ‘coordenacio’ é
N80 apenas a estratégia possivel ao governo federal - dado o contexto federativo
democritico consolidado pela Constituicio de 1988 - mas também a estratégia
desejavel, considerando que, em um contexto de ajuste tiscal, ndo interessou ao
governo central retomar a responsabilidade sobre as politicas publicas, mas sim
implementar as diretrizes federais por meio da acio subnacional.

O que se percebe, apos alguns anos de consolidagio desse processo, ¢ que,
diferentemente do fortalecimento do governc central Gue ocorreu No momento
de constitui¢io dos Estados de Bermn-Estar Social discutidos por Obinger, Leibfried
e Castles (2005), essa estratégia promove, ac longo do tempo, um fortalecimento
dos governos subnacionais no Brasil, que se fortalecem pela consolidacio das
politicas publicas. E nesse contexto, como estrutura que busca compatibilizar
maior papel subnacional nas politicas publicas com maior atuagio do governo
central como estratégia para nacionalizacio de politicas sociais, que se insere a
ideia de sisterna, & qual sera discutida a seguir, no 4mbiro de cada politica publica.
A andlise por politica se faz necesséria porque, como sinalizam Obinger, Leibfried
e Castle, ndo apenas o federalismo impacta as politicas publicas, mas as préprias
politicas também fazem diferenca.

PORQUE as PoLiticas PUBLICAS Fazem DIFERENCA

A ideia geral de efeitos feedback vem de wma analogia com os sistemas
cibernéticos. A implicacdo usual desses efeitos tem consequéncias ndo
pretendidas de distirbios no sistema, e este ¢, de fato, o caso de muitas
mudancas na estrutura federariva que resultaram do desenvolvimento de
politicas sociais nesses pafses.

Obinger, Leibfried & Castles, 2005: 344 (traducio dos autores)

Apesar de a andlise de Obinger, Leibfried e Castles {2005) dedicar-se,
- principalmente, aos efeitos do federalismo sobre as politicas priblicas, os autores
defendem a ideia de que a relacio entre os dois é de ‘reciprocidade’, deixando claro
o reconhecimento de que as politicas também interferem no contexto federative.
Tal ideia ¢ desenvolvida por eles com base no conceito de feedback effects utilizado
no dmbito da abordagem do neoinstitucionalismo historico e resumidamente
definido na epigrafe desta secio.
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Um dos efeitos de feedback identificado, que nos ajuda a compreender ¢
caso brasileiro, ocorre nas federacdes canadense e norte-americana, O contextc
federativo prévio a nacionalizacio das politicas sociais fer com que o Estado de
Bem-Estar Social fosse implementado por meio de uma série de acordos distinto:
entre governos estaduais e federal, que atribuiram aocs niveis subnacionais ¢
controle sobre certos aspectos da implementacio de politicas sociais, ao mesmc
tempo que esses niveis foram constrangidos a realizar programas federais.

A consequéncia foi a emergéncia de um federalismo estruturado em ProCesso:
de decisio conjunta - nos casos em que tais acordos necessitam da aprovacio de
ambas as esferas de governo - ou em um sistema de custos compartilhados, com
o governo federal transferindo recursos a governos subnacionais por meio de
programas intergovernamentais. Em suma, o federalismo se torna cada ver mais
COOperativa,

No caso brasileiro, como dito no final da secdo anterior, o fato de que a
implementacio de politicas nacionais de universalizacio de acesso se deu emn um
momento de crise fiscal do Estado fez com que a estratégia federal nao apenas
incluisse a mera transferéncia de recursos em nome da execucio de sua agenda,
mas também transferisse a gestdo de parte das politicas sociais. Assim, estados
€ municipios passaram a realizar investimentos e assumiram efetivamente a
responsabilidade sobre as redes de prestacio de servigos.

Nesse contexto, a estrutura dos sistemas de politicas publicas tornou-se, a partir
do exemplo da saude, uma formula para promover a cooperagio entre os entes
federativos, estabelecendo parametros nacionais para cada politica, organizando
a distribuicio de competéncias e instituindo espacos de negociacio federativa.
Passamos 4 analise de como esse processo ocorre nas reas de satde, assisténeia
social e educacio.

O Sistema Unico de Satide: descentralizacfio e universalizacéo

Na area da saude, o principal instrumento de nacionalizacio da politica se dey
corn a criagio ¢ o fortalecimento do Sistema Unico de Sadde (SUS). A estratégia
de universalizacio do sisterna baseou-se principalmente na descentralizacio da
implementacio e da gestio da satde. De forma semelhante ao gue ocorreu em
paises nos quais o contexto federativo é prévio a universalizacio da politica - como
o Canads, por exemplo -, a atuacio federal baseou-se na conquista da adesio dos
governos subnacionais as diretrizes do governo central, por meio da oferta de
recursos, constituindo um sistema de custeio compartilhado da politica, algo que
Banting (2005} denominou de ‘federalismo de custo compartithado'.
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O legado prévio ao SUS era de centralizacio, sendo a politica de satide financiada
e gerenciada por uma agéncia federal - o Instituto Nacional de Assisténcia Médica
da Previdéncia Social {Inamps). O acesso ndo era universalizado, mas sim restrito
aos trabalhadores formais, contribuintes do sistema de previdéncia. Esse contexro
centralizado deu ao governo federal a possibilidade de desenhar como deveria se
dar o processo de descentralizacio, definindo as prioridades e regras basicas da
prestacio de servicos que passaria a ser subnacional (Lucchese, 1996; Escorel,
Nascimento & Edler, 2005).

As bases dessa definigio foram constitucionalizadas e posteriormente detalhadas
nas leis n. 8.080/90 e 8.142/90. Porém, foi o desenho criado pelas normas
operacionais basicas (NOBs) editadas pelo Ministério da Saude, ao longo da década
de 1990, que incentivou a adesic dos municipios ao SUS e gerou o modelo de
atendimento 4 satde que temos hoje no pais {Leveovitz, Machado & Lima, 2001).

O movimento de adesio dos municipios ao sistema apds a publicacio de novas
NOBs demonstra que essa decisio estd bastante ligada a oferta de recursos e a
seguranca de que esses recursos seriam efetivamente transferidos. Além disso, a
diretriz de universalizagio traria, na pratica, visibilidade e créditos politicos aos
prefeitos (Arrerche, 2002; Abrucio & Costa, 1999).

Mas o SUS nio se reduz a acordos intergovernamentais que regularnentam
repasses de recursos em troca da implementacio de programas em abrangéncia
nacional. Como sistema, sua estrutura organiza a prestacio de servicos de forma
hierarquizada e regionalizada e, além disso, institui foruns ineditos de negociagio
intergovernamental com a participacio de gestores municipais estaduais e federais.

No que se refere & estrutura, podese dizer que, hoje, quase a totalidade dos
municipios brasileiros aderiu ao sisterna e exerce, ainda que com :B#mm@wm“ a
gestio da atengio basica de satde em seu territério (Arretche, 2002). Tal panorama
significa contratacio de pessoal (em muitas localidades, em substituicio a
profissionais federais vinculados ac sistema anterior, que foram se aposentando),
construcdo de estrutura fisica, compra de equipamentos e destinagio de recursos
proprios do orgamento municipal, para a realizacio de um atendimento universal,
de uma clientela que antes do movimento de municipalizacio nio recebia esse
tipo de atendimento. Nesse sentido, a implantacio do SUS, ainda que com regras
emitidas pelo governo federal, promove a criacio de uma rede ‘municipal’ de
servigos que fortalece os municipios no contexto federativo.

Esse processo cria o que Pierson (1995) denominou de ‘espaco de preempcio
politica’ - situacio que ocorre quando a esfera de ZOVETNO COMECd a atlar em uma
area de politica ptiblica e esta inicia seu processo de institucionalizacio, de maneira
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que se torna dificil para o governo central retomar essa competéncia, dificultanda
novos processos de mudanca unilateralmente determinados.

Tal caracteristica ¢ reforcada com a criacio de espacgos institucionais de
representacdo e pactuacio gue preveem a participacio de gestores municipais,
estaduais e federais nas decisdes sobre a politica nacional de saude: as Comissoes
Intergestores Tripartite e Bipartite (CIT e CIB) — comisses gque, Por seu turno,
estho ancoradas no Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude
(Conasems) e no Conselho Nacional de Secretirios de Saude {Conass), foruns
de coordenagio federativa horizontal. Além da CIT e das CiBs, a partir do Pacto
pela Saide de 2006 foram instituidos os Colegiados de Gestio Regional, que
retinem gestores municipais e estaduais de sadde, organizados por regifo, dentro
de cada estado.

Esses novos espagos de negociacio intergovernamental niao fazem parte do
desenho federativo da Constituicio de 1988. Sao resultado da evolucio de
um modelo criado no dmbito da politica de saude e constituem um legado
institucional dessa politica para o funcionamento da federacao brasileira. Nesse
sentido, a inovacdo do SUS, criada no ambito da politica de saude, colabora
para a redefinicio do modelo federativo brasileiro, trazende uma nova forma
de negocia¢iio intergovernamental que gera consequéncias para além do dmbiro

~setorial. Prova disso ¢ que seu formaro institucional foi destacado do contexto da

saude e replicado para o setor de assisténcia social, originando o Sisterna Unico
de Assisténcia Social (Suas).

A estrutura do sisterna, entretanto, nio significa que ha um perfeito equilibrio
de forgas entre os entes federativos no &mbito das relagdes intergovernamentais. Os
espagos de negociagio constituem arenas de pactuacio, mas também de disputa
politica, em que cada ente federativo vai utilizar os recursos de que dispde para
obter os melhores resultados para si, Nesse sentido; o governo federal utiliza seu
poder de financiamento, ao mesmo tempo que os governos subnacionais utilizam
seu poder de implementacio (Franzese, 2010).

Em resumo, os efeitos do desenho e da implementacio do SUS no Brasil
vac muito além da constituicio de um federalismo mais compartilhado, tal qual
argumentam Obinger, Leibfried e Castles (2005) para os casos por eles analisados. A
universalizacio da atencio basica, em um contexto de ajuste fiscal federal, realizada
por meio da descentralizaciio de responsabilidades e da criacio de novas redes locais
de atendimento, fortalece os entes subnacionais e reduz a chance de novas decisBes
federais unilaterais no desenho do sistema. No caso da satide, essa hipdtese ¢ reforcada
pela institucionalizacio de espacos de negociacio intergovernamental que se tornam
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féruns de constante articulacio e pactuagio federativa, ainda que dotados de certa
assimetria entre seus participantes.

O Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas): aplicando o modelo
da saide

O legado da area de assisténcia social ¢ uma estrutura bastante fragmentada,
representada pela agregacio de diferentes programas, promovidos por diferentes
agéncias governamentais e instituicGes filantropicas, de forma desarticulads e
descontinua. Mesmo dentro da esfera federal havia desarticulacio intragovernamental
entre as diferentes instituicdes prestadoras de servico {Arretche, 2000). Do prisma
intergovernamental, observava-se a mesma fragmentagiio com variadas acdes de
estados e municipios promovidas de maneira independente e desarticulada. No que

se refere 4 abrangéncia da politica, seu foco foi tradicionalmente os mais pobres e

ndo havia uma proposta de universalizaciio (Arretche, 2000).

A Constituicio Federal de 1988 menciona as diretrizes de universalizacio e
descentralizacso, mas néo constitucionalizou um sistermna de assisténcia social. Apesar
de, como a satde, a assistdéncia social contar com uma lei organica - a Loas, lei n.
8.742/93) -, que reafirma a diretriz de descentralizacio, sua implementacio se deu
de forma lenta e incipiente.

Assim como no SUS, a sistemdtica de transferéncias de recursos foi sendo
estabelecida por normas operacionais bdsicas, mas em contraste com © primeiro
caso, ela foi instituida pelo governo federal apenas em 1997 - época na qual a satde
ja contava com a NOB/96, norma que determinou as condicdes que levaram a
quase completa municipalizagio da atencio basica de saude.

Seguindo os passos do SUS, a drea de assisténcia social formulou, no dmbito
da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em dezembro de
2003, o Suas, que foi instituido por uima norma operacienal hasica do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome (MDS), em junho de 2005 - a
NOB/Suas,

Os principais objetivos da constituicio do sistema sao muito semelhantes ao
caso da saude, ou seja, estabelecer; uma divisio de competéncias e responsabilidades
entre as trés esferas de governo; os niveis de gestdo de cada uma dessas esferas; e
mecanismos e critérios de rransferéncia de recursos. Como no caso da saude, o
desenhe da politica passa a visar & universalizacio do acesso por meio da criacio
de redes de servicos descentralizadas e hierarquizadas. Da mesma forma, o sistema
vincula a adesdo ao tepasse de recursos tederais, permitindo aos municipios a
opgao pela habilitacio em diferentes niveis de proteciio social.
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A partir desse novo desenho, os municipios foram estimulados a aderir ac
novo sistema, originando uma nova rede de atencio bdsica por meio da criacic
dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (Cras) e, em alguns casos, d:
implantacio de Centros de Referéncia Especializada em Assisténcia Social (Creas)
Como resultado desse processo, dados recentes do MDS revelam que o sistem:
contava, em janeiro de 2010, com a adesio de 99,1% dos municipios brasileiros
14,5% na gestio inicial, 77,6% na gestdo bdsica e 7% na gestio plena. De acorde
com esses dados, apenas cinquenta municipios em todo o Brasil nao participavan
do Suas {Franzese, 2010).

Da mesma forma, 4 semelhanca da analise feita para o caso da satude, observa
se que o sistema transfere ndo apenas recursos, mas a gestio das unidades par:
o nivel local, criando condicdes para que, com o desenvolvimento da politica
surjam uma nova burocracia e clientela locais, que certamente contribuirio pars
o fortalecimento subnacional, reduzindo a possibilidade de fururas mudangas po
acdes unilaterais do governo central. No que se refere a instalacdo de unidades
de atendimento vinculadas ao sistema, segundo dados do MDS, em 2009 havis
5.812 Cras instalados e em funcionamento, em 4.627 municipios do Brasil - ¢
que significa que 83% dos municipios brasileiros ja contavam com uma unidade
subnacional de atendimento basico de assisténcia social (Franzese, 20100,

O desenvolvimento da politica também colabora para o fortalecimentc
dos foruns federativos de negociacio, semelhantes aos existentes na satde. O
funcionamento das CIBs e da CIT do setor, bem como das instincias de articulacio
horizontal dos estados e municipios - o Forum Nacional de Secretarios(as)
de Estado da Assisténcia Social (Fonseas) e o Colegiado Nacional de Gestores
Municipais de Assisténcia Social (Congemas) -, favorece, tal qual na satde, a
consolidagio de um padrio de negociacio intergovernamental inovador, nio
previsto no modelo federativo da Constituicio de 1988.

Apesar de toda a estrutura criada, a principal politica nacional de assisténcia
social existente hoje no Brasil - o Programa Bolsa Familia -~ é formulada e
implementada a matrgem do Suas. A formulagio do programa se d4 integralmente
no nivel federal, e a transferéncia de renda é direta as familias em situacio
de pobreza ¢ extrema pobreza, afastando a intermediacic de recursos por parte de
estados e municipios.

Obviamente essa situagio mostra a fragilidade do Suas em relacio ao SUIS,
Entretanto, mesmo dentro do Programa Bolsa Familia, podem-se apontar
possiveis efeitds ndo previstos para o fortalecimento subnacional no contexto
federativo brasileiro.
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Apesar de nilo terem muita discricionariedade sobre o desenho do programa
federal, os governos municipais sio essenciais para o sucesso da politica, uma vez
que realizam o cadastramento das familias e a fiscalizaciio do cumprimento das
condicionalidades estabelecidas. Por essa razao, a implantagio do programa preve,
em seu Ambito, o repasse de récursos destinados ao fortalecimento da gestio local.
Esse repasse ¢ feito com base no Indice de Gestio Descentralizada (IDG), criado
pelo MDS para medir a qualidade da gestio municipal do programa. De acordo
com o ministério, o objetivo de tais recursos ¢ incentivar o aprimoramento da
qualidade da gestdo do Programa Bolsa Familia em ambito tocal, e contribuir para
que 0s municipios executem as acdes que estdo sob sua responsabilidade.

Certamente, como advertiram Pierson (1995) e Obinger, Leibfried e Castles
(2003), ao observarem a fase de desmantelamento dos Estados de Bem-Estar
Social, o federalismo dificulta a reduciio e a eliminagio de politicas sociais. Nesse
sentido, um programa federal como ¢ o Bolsa Familia terd menos pontos de veto
institucionais 4 sua extincio do que programas intergovernamentais, podendo
ser modificado a discricionariedade (e énus) do governo federal. Nessa situacio,
observam os autores, g manutengio do programa depende do partido politico no
governo e de suas preferéncias.

Por sua vez, o repasse de recursos para a estruturacio de capacidade de gestio
local ¢ uma caracteristica que nio deve ser ignorada. Essa acio, apesar de nio ser o
foco do programa, pode, ainda que em menor grau, gerar efeitos ndo pretendidos
de fortalecimento da capacidade administrativa de governos municipais.

ma:n.mmmo” dos fundos {(Fundef e Fundeb) a um Sisterna Nacional
de Educacdo

[a Constituicao Federal de 1988] ndo explicita de forma coevente as
responsebilidades e competéncias de cada wma das esferas, de forma que
o cidaddo comum saiba a quem cobrar o cumprimento das gavantias
constitucionais. (...} em consequéncia dessa indefinicdo de papéis, resulta
um sistema ~ na realidade wma diversidade de sistemas — de arendimento
educacional que deixa muito a desejar, sobretudo no que diz respeito &
qualidade da educacio oferecidu. (.} a dispersdo dos esforcos dos trés nivets
de governs gerou “grande heterogeneidade da gualidade do atendimento
escolar [porque] a distribuicdo de recursos ndo & compativel com as efetivas
responsabilidades” na manutencdc das redes de ensing.

Brasil, 1996

O trecho transcrito pertence a exposicio de motivos encaminhada pelo
Executivo ao Congresso, com o projeto de emenda constitucional que instituiu
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o Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e d
Valorizagio do Magistério (Fundef). O texto nio deixa davida sobre o principa
objetivo deste novo instrumenito institucional: redugio da desigualdade n
qualidade do ensino fundamental oferecido pelas diferentes unidades federativas

O objetivo de redugio da desigualdade decorre diretamente do legado d
politica de educagfio basica no Brasil: tradicionalmente oferecida por estados |
municipios, detentores de redes proprias de ensino publico. Além disso, o fato d
a cobertura existente nio atender completamence 4 demanda de criancas fora d:
escola fez com que o Fundef tivesse um segundo objetivo, que fol a universalizacic
do acesso ao ensino fundamental.

Para tanto, tal qual nas politicas de satide e assisténcia social, o desentho d:
politica previu a vinculacio de recursos a efetiva prestacio de servicos - nesse
caso, numero de matriculas oferecidas por unidade federativa. A diferenca 1w
educacio ¢ que a politica nio contou com aporte significativo de recursos federai
como mecanismo indutor da descentralizacio - a exemplo do que ocorreu n:
satide e na assisténcia social. A fonte dos recursos que sustentou a politica foi
principalmente, a redistribui¢io do orcamento dos estados e municipios basead:
em seu desempenho na questio do acesso.

O legado descentralizado da politica e a op¢io por induzir um processo de
municipalizagio sem aporte significativo de recursos federais fizeram com que
restasse 2 Unido o recurso & mudanca das regras do jogo, por meio de ums
emenda constitucional. Os estudos de case de Obinger, Leibfried e Castles (2005
mencionam que, em alguns paises de contexto federarivo prévio ao Estado de Bem.
Estar Social, a nacionalizacio das politicas sociais exigiu mudancas constitucionais
e disputas judiciais para a realocacio de competéncias ot o estabelecimento de
padrdes nacionais.

Ao vincular repasse de recursos a efetiva prestacdc de servicos, o Fundef
incentivou, de maneira coordenada e com respeito a regras fiscais bastante
rigidas, a municipalizacio do ensino fundamental em todo o pals, praticamente
universalizando o acesso a esse nivel de ensino.*

Em recursos transferidos, o Fundef significou uma mudanca importante. No
ano de 2003, houve redistribuicio de receita em favor dos municipios em todos os
206 estados, tendo os governos estaduais transferido aos municipios o equivalente
a 3,5% do total de sua receica origindria. Também no exercicio de 2003, os
municipios ficaram com 51% do total movimentado pelo Fundef - ¢ que é bastante

*  Segundo dades do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), a taxa de
escolaridade liquida no ensino fundamental saltou de 85,4% em 1996 (antes do Fundef) para 94,8% em
2006 (2o final do Funde.
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relevante se compararmos essa distribuicio, por exemplo, com a do ICMS, que ¢
75% estadual e 25% municipal. Os efeitas foram mais acentuados nas regides mais
pobres, No Nordeste, com o Fundef, a receita disponivel dos governos estaduais
diminuiu em quase 8%, e a dos respectivos municipios aumentou em cerca de
15%. No Sul e no Sudeste, os mesmos dados foram de 3% e 6%, respectivarnente
(Afonso, 2004).

Também nas regides menos desenvolvidas - e que apresentavam taxas de
escolarizagio liquida mais baixas parz o ensino fundamental - observou-se uma
ampliagio mais significativa do acesso a esse nivel de ensino, fazendo com que
i& em 1999 todas as regides tivessem ultrapassado a taxa de 90%. Tal ampliacio
significou, no Nordeste, onde o avango foi maior, uma variacio de mais de 15%
na taxa de escolarizago liquida entre os anos de 1994 e 1999 (foi de 77,3% para
92.8%) (Prado, 2003),

Como se vé, o principal avanco do Fundef foi introduzir um instrumento
de redistribuigéio federativa de recursos e aumentar o acessa ao ensino piiblico
fundamental. Entretanto, comparando-se educa¢do com as dreas de saude e
assisténcia social, percebese que nio houve a institucionalizacio de novos
espacos de negociagio federativa que dessem sustenta¢io a essa politica e
pudessem propor novas discussées e inovacoes nessa drea ao tongo do tempo.
O desenho nio favorece a articulacio intergovernamental nem mudancas na
forma de negociacio federativa, apesar de a educaco ser a Unica drea para a qual
a Constituicio prevé formalmente a atuacio dos entes federativos “em regime
de colaboracio” (art. 211).

Por sua vez, a educacio constitui um exemplo claro dos efeitos nao pretendidos
causados pela politica publica no modelo federativo, As mudangas promovidas pela
implantagio do Fundef fortaleceram as redes municipais de ensino e despertaram
a atengic dos niveis estadual e municipal para a possibilidade de mudancas
propostas por novos desenhos federais para a politica. Como o Fundef foi criado
para durar apenas dez anos, sua eXtingao ou substituigio j4 tinha data marcada, e
quando esse momento se aproximou, estados e municipios estavam organizados,
defendendo suas propostas e prontos a negociar com o governo federal - cendrio
muito diferente do observado na aprovagio do fundo em 1996,

O proprio Ministério da Educacio, ao divulgar a substituicio do Fundef pelo
Funde de Manutengao e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizacio
dos Profissionais da Educacio (Fundeb), afirmou:

A proposta do Fundeb foi construida pelo governo federal em parceria com
estados e municipios, por meio das suas entidades representativas, como
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Consed (Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Eduecacio) e Un-
dime (Unifo Nacional dos Dhirigentes Municipais de Educacio}. (Brasil, 2005)

O Consetho Nacional de Secretsrios de Educagio (Consed) e a Undime
constituem foruns de articulagio federativa horizontal, semelhantes aos Conass
e Conasems, na saude, e aos Fonseas e Cogemas, na assisténcia social. Porém,
diferentemente deles, esses féruns nio estio integrados a um sistema nacional nem
possuem representagdo em comissdes de negociacio vertical institucionalizadas,
tais quais as ClBs e as CITs, que nio foram constituidas na area da educacio.
Entretanto, mesto na inexisténcia dessa estrutura de pactuacio entre os niveis
municipal, estadual e federal, apés a implementagio do Fundef, estados e
municipios se organizaram e buscaram negociar ¢ desenho do Fundeb com o
governo federal. A municipalizacio da gestio fortaleceu os atores subnacionais,
que limitaram a centralizacio do desenho da nova potlitica nacional,

Diante desse cendrio, em novembro de 2009, por meio da emenda
constitucional n. 59, foi criado o Sistema Naciona! de Educacio, cujas diretrizes
foram discutidas na Conferéncia Nacional de Educacio (Conae), realizada no final
de margo de 2010. O documento que embasou a discussio dermonstra claramente
a inten¢zo de que a estrutura do sistemna devers promover maior cooperacio entre
as esferas de governo:

A auséncia de um efetivo Sistema Nacional de Educacio configura a forma
fragmentada e desarticulada do Projeto Educacional ainda vigente no Pais.
Assim, a criagdo de wm sistema nacional articulado de educacdo passa, obrigatoria-
‘mente, pela regulamentagdo do regime de colaboragdo que envolva as esferas de governo
no atendimento a populacdo, em todas as etapas e modalidades de educagio,
em regime de corresponsabilidade, utilizando mecanismos democriticos,
como as deliberacdes da comunidade escolar e local, bem como a participa-
cdo dos/das profissionais da educacio nos projetos politico-pedagégicos das
instituicSes de ensino. (Franzese, 2010: 186, grifos do original)

O que se percebe ¢ que, mesmo com um legado diferente das areas de satide
e assisténcia social, a educacio também busca no sistemna avancar rumo a uma
forma ais cooperativa e negociada de federalismo.,

ConcLusAio

O capitulo buscou, com base na abordagem do neoinstitucionalismo historice
de Pierson (1995) e Obinger, Leibfried e Castles (2005), discutir a relagiio entre:
federalismo e politicas sociais no Brasil, no ¢ontexto federativo pés-Constituicio
Federal de 1988. e
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A literatura reconhece largamente o impacto do federalismo na politica e
nas politicas publicas. O que essa abordagem nos traz de novo é a valorizacio da

sequéncia dos eventos no tempo como fator explicativo e o entendimento de que

a relagio entre federalismo e politica publica ¢ uma relagio de ‘reciprocidade’,

No que se refere a andlise da sequéncia dos eventos, o fato de a universalizaciio
das politicas sociais ter entrado na agenda constitucional junto com a diretriz de
descentralizacio e em um contexto de redemocratizacio do Estado influencion
fortemente a conformaciio do federalismo brasileiro pos-1988, bem comio a estrutura
criada no dmbito de cada politica setorial analisada. Além disso, a coincidéncia
temporal entre o momento de implementacgio da diretriz de universalizacio de
politicas sociais ~ tipica do Estado de Bem-Estar Social — € 0 momento de crise
fiscal do Estado e implementacio de politicas de redugio de sua atuaciio foi decisiva
para definir uma estratégia de universalizacio por meio da descentralizacio, que
foi adotada a partir de meados da década de 1990.

O resultado desse panorama foi a transferéncia Nn&o apenas de recursos
vinculados a programas, mas de grande parte da gestio das politicas sociais
analisadas para o nivel municipal. Esse processo produz uma nova burocracia local
e novas clientelas de servicos que, ao longo do tempo, fortalecem o municipio no
contexto federativo. Tal fortalecimento cria limita¢des para uma nova acio federal
unilateral que pretenda alterar o desenho da politica puiblica, embora permaneca
uma assimetria entre os entes federativos, agravada ainda mais pela desigualdade
de nossa federacio,

Embora o processo tenha sido iniciado, nos anos 1990, por normas ediradas
no nivel central, a tendéncia & Que as negociacdes com os governos locais ganhem
importincia e estes se fortalecam no jogo da provisio dos servicos, ainda que
isso ocorra de forma diferenciada em cada politica, de acordo com seu legado,
com a estrutura institucional e a forma como o governo federal APOStOll suas
fichas em tal drea.

Apesar das diferencas nas trajetorias das trés areas, o processo rumo a
um federalismo mais cooperative conduziu-as a uma forma de organizacao
semelhante, denominada sistema. Assim, temos como a estrutura mais antiga
o SUS, constitucionalizado em 1988; em segundo lugar, o Suas, organizado a
semelhanga da satide e constituido em 2003, por meio de uma norma operacional
basica do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome, a chamada
NOB 20035; e, por altimo, recentemente, em novembro de 2009, por meio da
emenda constitucional n. 59, o Sistema Nacional de Educacio, cujas diretrizes

foram discutidas na Conferéncia Nacional de Educagio (Conae), realizada no
final de margo de 2010.
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A estrutura do sistema de politicas publicas aprofunda a cooperagio n
federalismo brasileiro, avancando em relagio aos fundos compartilhados
como Fundef e Fundeb na educacio -, bem como em relacio 4 normatizaca
federal, feita por meio das NOBs nas dreas da satde e da assisténcia socia
Além do compartithamento de recursos e normas, o sistema ¢ aperfeicoado pel
instituigio de féruns de negociaciio federativa que se tornam o local de uma gestd
intergovernamental da politica publica, incorporando as trés esferas de EOVETT
nesse processo.
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