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In truth, however, interdependence among governments as partners
within federations has been a fact from their beginnings. Although
the demarcation of the legal authority of federal and provincial
powers is one essential aspect of federations, in practice the
inevitability of overlaps in responsibilities and political, financial
and administrative realities have meant that intergovernmental
interrelations have always also been an inherent feature of

federations. (WATTS, 2003:3)



RESUMO

Orgios colegiados, formados por representantes dos governos municipais, estaduais e
federal, foram organizados para discussdo de ac¢des governamentais em algumas
politicas publicas brasileiras no p6s-88. Todavia, conforme aponta a literatura em
ciéncia politica, sistemas de decisdo conjunta entre distintos niveis de governo podem
propiciar riscos de paralisia decisdria ou resultados sub6timos. Este trabalho pretendeu
investigar se as comissdes intergestores de politicas sociais (saude, assisténcia social e
educagdo) apresentam resultados positivos quanto a producdo normativa para
coordenacgdo entre os entes federados, apesar de serem espagos consensuais de decisdo
politica com representacio direta das unidades subnacionais. A luz das evidéncias
empiricas disponiveis, as comissdes estudadas promoveram um elevado nimero de
deliberagdes relevantes, com exce¢ao da educacdo, cujo desenho institucional € bastante
restritivo. Ao final, algumas hipéteses tentam explicar esses resultados, abrangendo
desde a existéncia de identidades setoriais comuns, passando pelo poder de agenda e
controle de recursos estratégicos pelo Executivo Federal até a dindmica do processo de

pactuacao em si e seu desenho institucional.

Palavras-chaves: coordenacdo federativa, armadilha da decisdo conjunta, paralisia

deciséria, politicas sociais.



ABSTRACT

Collegiate bodies, formed by representatives of municipal, state and federal authorities,
were organized for discussion of governmental actions in some Brazilian public policies
in the post-88. However, as pointed by the literature in political science, systems of joint
decision between different levels of government can provide risks of decisional
paralysis or suboptimal results. This research aimed to investigate whether the
intergovernmental commissions of social policies (health, welfare and education) are
capable to produce rules to coordination among federal entities, although consensual
policy-making spaces with direct representation of subnational units. In the light of
empirical evidence, the studied commissions deliberated a large number of relevant
resolutions, with the exception of education, whose institutional design is quite
restrictive. In the end, some hypotheses try to explain these results, ranging from the
existence of common sectoral identities, through the power of agenda control and
strategic resources by the Federal Executive to the dynamics of the agreement process

itself and its institutional design.

Keywords: federative coordination, joint decision trap, decisional paralysis, social

policies.
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INTRODUCAO

Os regimes politicos contemporaneos enfrentam o desafio de propiciar as
condicdes para que as politicas publicas nao desconsiderem particularidades regionais e
locais, a0 mesmo tempo em que promovem equidade territorial e universalidade de
tratamento entre os cidaddos. Tenha-se um tnico centro politico (como nos Estados
unitarios) ou uma multiplicidade deles (como nos regimes federalistas), ¢ comum o
problema de como se promover a acdo governamental conjunta, que simultaneamente
atenda aos critérios de producdo e conten¢do do poder (REIS, 2000; MACHADO,
2011).

Para atender aos requisitos minimos de desempenho e uniformidade na
consecugdo dos objetivos e metas tragados pelos regimes politicos, é de se esperar a
existéncia de instrumentos para articulagdo governamental, os quais variam conforme a
quantidade e diversidade de formas e qualidade dos incentivos e constrangimentos

instituidos.

No caso dos paises que adotaram institui¢des politicas federativas', o dilema
reside em atender aos requisitos de coordenacdo sem que a autonomia que define a
propria existéncia do federalismo seja solapada. Os Estados federativos caracterizam-se
por mecanismos institucionais que oscilam no desenvolvimento de restricdes ao poder
do demos (STEPAN, 1999). O poder central é constrangido por limitacdes em sua
capacidade de legislar e executar politicas publicas, pela divisdo territorial da autoridade
politica e por rigidez na mudanca de regras constitucionais, embora variando em

perspectiva histérica ou de politica comparada®.

No 4ambito das relagdes intergovernamentais, que diz respeito a
operacionalizacdo propriamente dita das regras constitucionais federativas, ha

ferramentas para alinhamento entre niveis de governo. Sdo exemplos as transferéncias

! Para se ter uma dimensio do alcance do federalismo, dos cerca de 180 paises independentes existentes
no mundo, aproximadamente 25 sido federacdes, reunindo algo em torno de 40% da populacdo mundial
(WATTS, 2003:2).

? E dai o argumento de Stepan (1999:9) para que se supere a dicotomia “federalismo descentralizado” e
“federalismo centralizado”, para uma compreensao do continuum, que “vai da alta restricdo a ampliagdo
do poder do demos”
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voluntdrias e condicionadas de recursos, a normatizacao nacional de servigos publicos, a
promocao de capacidade de gestdo e de canais de comunicagdo entre os entes federados

e a criacdo de instancias de negociacao federativa (RADIN, 2010).

No Brasil, a redemocratizacdo restaurou o arranjo federativo, em que Unido,
Estados e Municipios sdo entes autdnomos com competéncias comuns na execucdo de
politicas em diversos campos. A associacdo que entdo se fazia entre descentralizacdo e
democratizacdo (ARRETCHE, 1996) resultou em medidas que acentuaram o
fortalecimento das instancias subnacionais. Os Municipios foram al¢ados a categoria de
entes federados e os recursos fiscais e a capacidade de tributar foram redistribuidos pela

federacao.

O pacto federativo manteve parte significativa das politicas publicas, com
destaque para as sociais, sob um regime em que todos os entes federados estavam
autorizados, mas nao obrigados, a fazer ou a ndo fazer acdes governamentais nesses
campos especificos (ARRETCHE, 2004:22). Essa indefini¢do, apesar de permitir a
criacdo de respostas inovadoras no plano da gestdo local, criou condi¢des para
sobreposicdo e concorréncia de agdes governamentais, além de ineficiéncias e

obstaculos a equidade na prestacao de servicos entre entes federados desiguais.

A Constituicdo Federal de 1988 ndo criou ferramentas para coordenacdo de
acoes entre os entes federados. Um dispositivo constitucional remete diretamente a essa

questdo, mas nao foi ainda regulamentado:

Art. 23. Parigrafo Unico: Leis complementares fixardio normas para a
cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional.

As solucdes possiveis as necessidades de coordenagcdo ndo vieram, assim, por
regulamentacdo constitucional em leis complementares. Estas ficaram a cargo de
decisdes posteriores, dos governos que se seguiram nas décadas de 1990 e 2000, e nao
tiveram a mesma solucdo institucional. O funcionamento do modelo federativo
brasileiro evoluiu para a retomada do papel articulador e coordenador do governo
central. Seja uma “recentralizacdo” da federagdo brasileira (ALMEIDA, 2005) ou um
desdobramento do desenho constitucional previsto em 1988 (ARRETCHE, 2009), o
fato € que a Unido aumentou sua participacdo na receita tributdria, limites foram

impostos aos Estados e Municipios para contracdo de dividas e para realizar gastos
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publicos, além de terem sido criadas ferramentas para induzir a cooperagao federativa
na implementagdo de politicas publicas. Houve variacdo entre dreas de politicas em que
o governo federal dispunha de recursos institucionais para promover a coordenagdo
federativa, e o fez por meio de sua autoridade normatizadora e financiadora, ou até
unilateral, e outras nas quais houve constitucionalizacio de encargos (ARRETCHE,

2004:25).

A coordenagdo federativa promovida por meio de comités ou conselhos
governamentais estd ainda em processo de institucionalizacdo no arranjo federativo
brasileiro. Segundo Abricio (2005:14), uma das deficiéncias de funcionamento do
modelo federativo adotado no Brasil € a “existéncia de poucos ou fracos féruns
intergovernamentais, a partir dos quais politicas nacionais poderiam ser melhor

controladas e legitimadas”.

O problema central deste trabalho diz respeito ao funcionamento dos comités
criados nas politicas de sadde, assisténcia social e educagcdo — justamente aquelas para
as quais nao houve determinagdo a priori dos compromissos de cada um dos entes
federados. Serd possivel que estes operem efetivamente, produzindo decisdes
estruturantes nos diferentes setores, uma vez pautados por procedimentos consensuais e

composi¢do paritdria, o que cria poder real de veto aos participantes?

Parte-se dos pressupostos tedricos da escolha racional — ou seja, a existéncia de
atores que calculam os meios mais eficientes para atender as suas preferéncias — para
andlise do modelo de interacdo estratégica nas comissdes intergovernamentais
existentes nas politicas sociais estudadas. A literatura mobilizada (SCHARPF, 1988;
TSEBELLIS, 2009) aponta a existéncia de provaveis problemas de decisdo conjunta em
arranjos institucionais semelhantes, o que serd analisado para o caso brasileiro nas
comissdes escolhidas. Foram empregadas duas estratégias principais para andlise
empirica: a organizacdo de um banco de dados com todas as decisOes disponiveis
tomadas pelas comissoes € o exame de um conjunto de entrevistas com atores-chave das

trés politicas estudadas.

Esta dissertacao estd dividida em quatro capitulos. O primeiro deles tem como
objetivo compreender como se promove a coordenagdo intergovernamental dentro de
sistemas federativos. Traca-se a interagdo entre instituicdoes federativas e politicas

sociais, assim como o componente dindmico existente nas relacdes intergovernamentais.

20



Sao revisados ainda os principais argumentos utilizados pela ciéncia politica, no escopo
da escolha racional, para modelar o comportamento dos principais atores, ou seja,

aqueles com poder de veto, abordando-se os riscos latentes da decisdao conjunta.

O segundo capitulo centra-se na discussdao do modelo brasileiro de bem-estar
social, tendo como marco analitico a Constituicdo Federal de 1988. Sao abordadas
primeiramente as iniciativas para se superar um padrdo predatério e ndo cooperativo de
relagcdes intergovernamentais, destacando-se as principais agdes empreendidas pelos
governos Fernando Henrique Cardoso e Lula. As trajetérias das politicas de satde,
assisténcia social e educagdo sdo revisadas, com énfase para o modelo de relacdes
intergovernamentais construido em cada uma delas, contexto no qual irdo emergir as

comissdes de coordenacdo tripartite.

Na sequéncia, o terceiro capitulo desenvolve o cerne do trabalho empirico, em
dois movimentos: o desenho institucional concebido para cada uma das comissdes
(sobre a capacidade de produzir decisdes com mecanismos de conten¢do do poder),
seguido dos principais resultados observados quanto ao funcionamento das mesmas (o

qué, como e quem decide ou se opde as decisdes propostas).

O quarto capitulo sintetiza as implicagdes centrais da pesquisa, iniciando o
debate acerca das principais hipéteses explicativas para os achados encontrados nesta

dissertacdo.
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CAPITULO 1 - A COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL NO
FEDERALISMO: INTERACAO ESTRATEGICA ENTRE OS ENTES
FEDERADOS E SUAS CONSEQUENCIAS PARA AS POLITICAS PUBLICAS

A coordenacgdo de politicas publicas diz respeito a necessidade de que a acdo
governamental, promovida por organizagdes publicas ou privadas, ndo seja redundante
ou deixe lacunas na implementacdo das politicas. Do ponto de vista da sociedade, é
necessario que se reduzam os custos associados a solu¢cdo de seus problemas, como
acesso e disponibilidade a bens e servigos publicos (PETERS, 1998). Este é um
componente mais técnico da coordenacdo, que se remete a promogdo da eficdcia e

eficiéncia necessdria a execugdo das politicas publicas.

Para os regimes federativos, que pressupdem a existéncia de atores politicos
diferentes para um mesmo territério, com autonomia deciséria sobre uma série de
questdes politicas relevantes, a coordenacdo possui também uma dimensao politica
importante. As prioridades politicas dos governos nacional e locais podem diferir por
uma série de razdes, o que faz com que as estratégias para coordenacdo levem em
consideragdo mecanismos para producao de poder, sem os quais ndo ha possibilidade de
organizar politicas nacionalmente, com elementos para conten¢do de poder, para que os
entes subnacionais ndo tenham sua autonomia solapada (REIS, 2000; MACHADO,
2011).

Este capitulo pretende abordar um dos dilemas principais dos regimes
federalistas, que se refere a solu¢do a ser dada para a convivéncia da autonomia dos
entes federados com a necessidade da acdo conjunta e integrada no ambito das politicas
publicas. Em outros termos, como promover a coordenacdo entre os entes federados

sem lhes diminuir autoridade politica?

Essa discussdo estd organizada em quatro secdes. A primeira realiza uma dupla
revisdo tedrica: a discussdo sobre as origens histéricas dos regimes federalistas,
contrapondo-se principalmente os regimes que surgiram como unificagdo contra um
adversdrio comum e outros que se destinaram a abarcar um conjunto diversificado de

grupos sociais; além disso, a partir da literatura da ciéncia politica, foram tracadas
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concepcoes distintas a respeito do conceito de federalismo, com base em diferentes

propositos analiticos.

A segunda parte pretende desenvolver as relagdes existentes entre federalismo e
politicas sociais. Em que medida as federa¢des interferem no funcionamento dos
regimes de bem-estar? Como classificar os paises conforme o tipo de federalismo, tendo

em vista implicagdes para a implementacao de politicas sdcias?

Na seqiiéncia, discute-se o formato das relacdes intergovernamentais, as quais se
desenvolvem mesmo em paises cuja organizacao politico-institucional seja unitdria. Sdo
evidenciados alguns atributos e os formatos que as relagdes entre distintos niveis de
governo podem assumir, assim como instrumentos existentes para coordenagdo

federativa.

O capitulo termina na quarta se¢do, apresentando duas teorias que partem de
argumentos proprios da escolha racional, as quais subsidiardo a formata¢do do problema
de pesquisa. Sao mobilizados os principais pressupostos e fundamentos de cada uma
delas, apontando-se os desdobramentos para discussdo sobre federalismo. O objetivo, ao

final, é o de se evidenciar os riscos da decisdo conjunta.

1.1) ORIGENS DO FEDERALISMO E SUA CONCEPCAO COMO “PACTO
POLITICO INCOMPLETO”

O surgimento dos regimes federalistas remonta a basicamente trés correntes
interpretativas distintas: a) ameaga ou necessidade de expansdo militar; b) ganhos de

eficiéncia econdmica e c) justificativas politicas (SOUZA, 2008).

A primeira explicacdo para a emersdo do federalismo baseia-se na utilizacdo de
mecanismos para “unir”. Estados anteriormente soberanos realizam, por meio de suas
elites governantes, um “pacto” ou “acordo” federativo com o objetivo de promover a
criacdo de um governo federal, a exemplo da experiéncia norte-americana de unificacdao
das treze colonias com o intuito de fazer frente a antiga metrépole. Segundo Riker
(1964), os sistemas federativos bem sucedidos s@o produto da ambig¢ado politica de parte
das elites politicas que objetivam a expansdo territorial, cujo poder de barganha é

impulsionado em um contexto de ameaga externa de agressao militar.
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A segunda explicacdo reside na necessidade histérica de unificagdo de mercados,
atrelada aos argumentos normativos do federalismo fiscal, em que a agdo governamental
deve estar mais proxima do cidaddo-consumidor, para melhor atendimento de suas
preferéncias. Para Oates (1999), trata-se da definicdo das responsabilidades e
instrumentos fiscais aos niveis préprios de governo, diferenciando os que ficam
melhores no nivel central ou na periferia. A discuss@o sobre descentralizagdo é abordada
pelos modelos da teoria econdmica, que enfatizam a necessidade de se aproveitar

“vantagens comparativas” de diferentes niveis governamentais.

A terceira linha explicativa retine uma série de abordagens politicas sobre a
origem das federagdes. A principal delas é a desenvolvida por Stepan (1999), que critica
o modelo de Riker (1964) com fundamento em experiéncias histéricas nas quais as
federagdes surgiram como artificio para agrupar populacdes heterogéneas em um
mesmo territério. Os exemplos histéricos dos processos de democratizacio de India,
Bélgica e Espanha ilustram seu argumento. Federagdes, nesse sentido, podem aparecer
como uma solucdo para “manter a unidao”’, uma vez que, apds a derrocada de Estados
unitdrios, devem ser instituidos novos mecanismos institucionais para se evitar

movimentos separatistas.

No caso brasileiro, a Unido precedeu a criacdo dos estados, em um vasto
territério de acentuada heterogeneidade, que se manifestam mais no plano econémico
do que no étnico-cultural. A ac¢do do governo federal, no periodo recente, se faz no
sentido de reduzir as desigualdades territoriais, elemento caracteristico dos processos de

constru¢do nacional (ARRETCHE, 2010).

Em complemento a discussdao sobre as origens das federagdes, que traduzem
explicacdes tedricas de movimentos histéricos em diversos paises que adotaram
arranjos federativos, € necessario que se aborde os diferentes entendimentos a respeito

de federalismo.

Novamente a distincdo feita por Souza (2008) € bastante elucidativa. Em sua
categorizagdo, quatro correntes principais podem ser delineadas, enfatizando o
federalismo como: a) descentralizagdo das instituicdes politicas e das atividades

econdmicas; b) pacto politico; ¢) associado a democracia; e d) ideologia politica.

A relacdo entre descentralizagdo e federalismo acentua a necessidade de

organizagdo de governos locais, com atribuicdes em termos econdmicos €
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administrativos que lhes sdo proprias. Os autores dessa concepgdo tedrica de
federalismo ndo atribuem grande importincia ao desenho institucional feito pela
Constituicdo; ao contrdrio, destacam o papel exercido pelas divisdes partidarias,

manipulacdes e barganhas que envolvem os entes federados (RIKER, 1964).

Outra vertente tedrica relevante nesse sentido é a do federalismo fiscal. A
descentralizacdo € concebida como uma forma de se promover as preferéncias dos

cidadaos frente a tendéncia uniformizadora e centralizadora dos Estados.

Conforme Oates (1999), esta tendéncia decorre por problemas de assimetria
informacional entre o planejador central e a populagdo local e por constrangimentos
institucionais, que impedem tratamento diferenciado as particularidades territoriais.

Assim, os ganhos associados a descentralizacdo sdo inversamente proporcionais a

[

elasticidade preco da demanda, ou seja, quanto mais insensivel a demanda for
varia¢do de precos dos bens locais (o que indica maior necessidade destes bens), maior

o ganho em se ter uma provisdo descentralizada, que atenda melhor as preferéncias.

A concepgdo de federalismo como “pacto politico” destaca a existéncia de
contratos politicos entre governos soberanos, que compreendem regras comuns em
conjunto com a autonomia para criacdo de regras proprias (ELAZAR apud SOUZA,
2008). A formalizacdo deste pacto federativo ocorre no ambito de uma Constituicdo
escrita, que explicita direitos politicos e de autonomia dos entes federados,
competéncias administrativas e legislativas comuns e compartilhadas e delineia

mecanismos de tributacao e de divisdo de receitas.

Rodden (2005) argumenta que a palavra federalismo remete ao termo latino
feedus, que significa contrato, o qual compreende reciprocidade entre os pactuantes e a

necessidade de cumprir obrigacdes mutuas.

o contrato federal original € um acordo sobre a composi¢do e os poderes do
governo central, bem como sobre as “regras do jogo” que estruturardo as
futuras interagdes entre esse governo e as unidades que o compdem. Os
efeitos da barganha original tornam as federacdes diferentes dos sistemas
unitarios. As unidades ndo cederdo autoridade ao centro sem salvaguardas
contra a exploragao futura, seja por parte do centro mesmo, seja por parte dos
outros estados (RODDEN, 2005: 17).
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De todo modo, esta ndo € uma distribuicdo estatica de autoridade entre diferentes
niveis de governo, ou seja, para muitas federacdes os “pactos politicos” sdo
incompletos. A partir da pactuacdo inicial, desdobra-se um processo de distribuicdo e
redistribuicdo de autoridade politica, constituindo um importante elemento dindmico

das federacoes.

Outro enfoque possivel é o que associa federalismo a democracia e a processos
de democratizagdo. Somente uma democracia € capaz de assegurar um sistema
constitucional, legislativo e judicial que mantenha esferas distintas de autoridade para
unidades subnacionais e para a unidade central (DAHL apud STEPAN, 1999). A
democracia constitucional oferece os freios e contrapesos necessarios a manutencdo de

institui¢cdes politicas, dentre elas as regras pertinentes ao federalismo.

Ressalte-se também que federacdes apresentam mecanismos de restricdo ao
poder central e as maiorias democréticas, ou demos constraining, na defini¢do de Stepan
(1999). As restricdes ocorrem basicamente em quatro dimensdes: 1) delimita¢do de
areas para legislar, fora do controle do governo central; 2) principio do territorio para
representacdo nas Camaras Altas (em contraposicdo ao mote “um cidaddo, um voto”);
3) rigidez na mudanca das regras constitucionais, que restringem a intervencdo de
futuras geragdes; e 4) adjudicacdo de limites para atuacdo governamental é mais dificil
que em sistemas unitdrios, o que propicia maior protagonismo dos tribunais, atores

politicos nao submetidos a escolha das maiorias.

Por fim, o federalismo pode ser concebido como uma forma de ideologia
politica, em contraposicdo a federacdes, que sdo os regimes politicos propriamente

constituidos, principalmente por sua estrutura politico-institucional.

Segundo essa perspectiva, o federalismo é concebido como valor que possibilita
a diversidade na agregacdo de diferentes interesses provenientes dos entes subnacionais.
A teoria defende que “as federacdes sao diferentes e passiveis de mudancas porque os
interesses que as compdem (o federalismo) também sdo diferentes e mutantes”
(SOUZA, 2008:35). Essa perspectiva tedrica investiga o0s temas centrais ou
impulsionadores das federacdes, que desde suas origens permaneceriam orientando seu

desenvolvimento, ndo obstante as mudangas ocorridas.
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A distin¢do conceitual proposta por essa abordagem possibilitaria ainda analisar
situagdes em que hé principios federativos sem a constituicao necessariamente de uma

federac@o, como € o caso da Unido Europeia.

Sem desconsiderar os diversos aspectos delineados acima nas concepgdes sobre
federalismo (como a importancia de instituicdes democraticas e as implicagdes da
descentralizac@o), neste trabalho a discussdo sobre coordenagdo federativa mobiliza
particularmente o conceito de federalismo como “pacto politico”, mas ndo no sentido de
“pacto fundacional ou origindrio” dos constitucionalistas. Remete-se aqui a dindmica da
interacdo entre os entes federados, que se fazem por meio de “pactos incompletos*
(MACHADO, 2011) que se constroem e se remodelam continuamente, afetando a
distribuicao de poder entre as esferas de governo ao longo do tempo, inclusive sob a

mesma Carta Constitucional.

z.

E esse aspecto plastico das federacdes que serd tomado como base para
construcdo do problema de pesquisa, que se centra em cOmoO promover a agao
harmoénica ou ao menos combinada de entes federativos autdnomos que possuem
competéncias comuns constitucionalmente definidas para a implementacdo de politicas

sociais analisadas.

1.2) FEDERALISMO E POLITICAS SOCIAIS: FAMILIAS DE NACOES E TIPOS
DE FEDERALISMO

A observacdo da divisdo de competéncias legislativas e administrativas no
ambito dos Estados federados € um elemento ndo apenas constitutivo da propria
defini¢do de federalismo — como foi destacado na secdo anterior —, mas também
relevante quando se leva em consideracdo o desenvolvimento de politicas sociais pelos

Estados modernos.

A constituicdo dos atuais welfare states remonta ao processo politico
caracterizado por T. H. Marshall (1967:62) como de incorporacdo de novos conceitos
no ambito da “participacao integral do individuo na comunidade” ou da cidadania. Em
outras palavras, a cidadania caracteriza-se pela concessao de um status de igualdade a
todos os membros integrais de uma sociedade politica, definindo um conjunto

semelhante de direitos e obrigacdes pertinentes ao status de cidadao.
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Marshall (1967) traga uma linha evolutiva para o desenvolvimento da cidadania
na Inglaterra, desde o final do século XVIII até meados do século XX. Segundo ele, a
cidadania primeiramente incorporou como status basico de igualdade o reconhecimento
dos direitos civis (direitos individuais de livre expressdo, locomogdo, expressiao
religiosa, a propriedade, de acessar a justica e de livre ocupagao de postos de trabalhos),

associados diretamente a sua garantia pelos tribunais.

Em momento posterior, j4 em meados do século XIX, houve a extensdo de
direitos politicos — de votar e de ser votado — a parcelas da populacdo inglesa que se
mantinham excluidas da participacdo politica. O direito de exercer ou autorizar o
exercicio do poder politico esteve associado ao parlamento e aos conselhos locais de

governo e como um produto secunddrio do status garantido pelos direitos civis.

O dltimo elemento a ser agregado ao conceito de cidadania e mais complexo
deles foi o dos direitos sociais. Sua trajetéria € marcada pela desmontagem de um
sistema de regulamentacdo de saldrios e planificagdo econdmica no final do século
XVIII (primeira fase das Poor Laws, no regime elizabetiano) para reforma da legislacdo
social em que o direito a minimos sociais foi instituido aos indigentes que abriam mao
de direitos civis e politicos, portanto, que deixavam de serem membros integrais da

comunidade (segunda fase das Poor Laws, a partir de 1834).

O ressurgimento dos direitos sociais ocorre com o desenvolvimento da educagao
primadria publica, no final do século XIX. E somente ao longo do século XX, contudo,
que o direito a intervencao positiva do Estado para equalizacdo da desigualdade social é
reconhecido como um atributo da cidadania (como moradia, educacdo, satide, renda

minima, previdéncia etc.).

O contetdo e a articulagdo entre essas trés ordens de direitos, que pode assumir
trajetdrias distintas em outros paises, remete também ao problema de como os Estados
nacionais equacionam a tensdo entre a igualdade inerente a cidadania (civil, politica e
social) e as desigualdades sociais existentes em uma sociedade de classes nos regimes
capitalistas. Muito além da simples definicao da “responsabilidade estatal no sentido de
garantir o bem-estar basico aos cidaddaos”, em que o préprio conceito do que seja
“bésico” é discutivel, deve-se avaliar se as politicas sociais sdo emancipadoras ou nao,
se ajudam ou ndo a legitimagdo do sistema ou se contradizem ou ndo o mercado

(ESPING-ANDERSEN, 1991:98).
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A literatura que trata da conformacdo dos Estados de Bem-Estar Social registra
um numero significativo de abordagens. Esping-Andersen (1991) aponta para
abordagens que enfatizam estruturas e sistemas globais, que pretendem construir teorias
explicativas a partir da sociedade moderna industrial e a 16gica do desenvolvimento ou
com base no desenvolvimento das burocracias estatais (POULANTZAS, 1990). Outra
vertente enfatiza o papel das instituicbes e de atores politicos, centrando-se nos
impactos das regras democraticas para explicar o surgimento e desenvolvimento dos
welfare states, com destaque para mobilizacdo politica das classes trabalhadoras

(POLANYT, 1980; PIERSON, 1995)°.

Dentre as teorias que analisam os fatores institucionais para funcionamento dos
regimes de bem-estar social, encontram-se abordagens que enfatizam o desenho
institucional das federagdes como varidvel relevante para compreensdo do desempenho
e trajetéria das politicas sociais. A tese destes trabalhos € que o federalismo é um
elemento relevante na constitui¢do dos welfare states, principalmente em decorréncia do
tipo de compartilhamento de atribui¢des entre os entes federados e da autonomia

prevalecente do pacto federativo.

Pierson (1995) destaca que a montagem dos welfare states em paises federativos
€ muito mais complexa que em paises unitdrios. Os entes federados sdao autdonomos e
necessitam de mecanismos de interconexdo, os quais tendem a se enfraquecer em
contextos nos quais hd nacionalizacdo de algumas iniciativas e as capacidades estatais
tendem a se fragilizar. As federagdes tendem ainda a desenvolver complexas relagdes
intergovernamentais, em que se destacam mecanismos de competicdo, cooperacio e

acomodacao.

Ao tracar a l6gica que caracterizaria a tentativa de implementacdo de politicas
restritivas ao welfare state, Pierson (1995) exemplifica os dilemas enfrentados pelos
decisores politicos na implementacdo de medidas governamentais que impdem custos

concentrados para alcance de beneficios difusos.

3 P . . 4 A . .

O préprio Esping-Andersen (1991) da sequéncia ao problema proposto por Marshall e analisa os welfare
states a partir da relagdo entre cidadania e classe social, com énfase para os mecanismos de
“desmercantilizacdo”, na medida em que os sistemas politicos mobilizam estratégias mais ou menos
universalistas e que apresentem alternativas fora do mercado.
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A diminuicdo das transferéncias de renda e o corte na provisdo de servigos

sociais resultam habitualmente no aumento do risco eleitoral desses agentes politicos. E

nesse sentido que

Ha duas razdes distintas para que a retra¢do seja geralmente um exercicio de
se evitar a acusacdo (“blame avoidance”) do que de se ‘requisitar o crédito’
(“credit claiming”). Primeiro, os custos da retracdo sdo concentrados,
enquanto os beneficios ndo sdo. Segundo, ha considerdvel evidéncia que os
eleitores exibem um “viés negativo”, lembrando mais as perdas que os
ganhos. Como resultado, iniciativas de retracio sdo extremamente instaveis e
imprevisiveis. A impopularidade de quase todos os esfor¢os de cortar a
provisdo social publica cria o perigo respeitdvel de que os objetivos por
politicas publicas e a ambi¢do eleitoral entrem em conflito (PIERSON, 1995,
p.-18 — traduc@o minha).

A retracdo como um processo politico €, portanto, distinta da expansdo do
welfare state. Os objetivos das reformas sdo diferentes: tipicamente “credit claiming”
para processos ampliacdo de programas sociais € “blame avoidance” nos momentos de
restricdo de cortes de gastos e no atendimento de beneficidrios. Por outro lado, o
contexto politico foi alterado. Grandes programas sociais fazem parte do cendrio,
criando uma densa rede de interessados e apoio popular a determinadas intervencoes

governamentais.

A execugdo de politicas para reduzir o Estado de Bem-Estar Social, portanto,
ndo ocorre simplesmente por se colocarem na agenda do governo. A existéncia de
beneficidrios e de uma rede de apoiadores dificulta a modificacio do status quo. E nesse
sentido que Pierson (1995) apresenta diversas estratégias de minimizacdo de custos
politicos, que se agrupam nas iniciativas de ofuscacdo, divisdo e compensacao.
Resumem-se, respectivamente, nas tentativas de diluir, obscurecer ou apagar os tracos
de medidas impopulares; restringir os beneficios para um grupo especifico de
beneficidrios, fracionando eventuais resisténcias, e oferecer compensagdes financeiras

ou de servigos publicos para minorar o impacto das mudancas.

Tais estratégias evidenciam que alteracdes no status quo nao apenas podem ser
dificeis de serem implementadas: ha limitacdes associadas a sua utilizacdo. As
estratégias podem ser reversiveis, comprometendo todo o esfor¢co empreendido para sua
execugdo; podem ter custos associados, como esfor¢os adicionais de compensagdo;

podem promover a oposicdo de grupos especificos, quando estratégias de divisdo os
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opdem; podem, ainda, produzir irracionalidades nas politicas publicas, caso em que

beneficios de transicdo desequilibram o ajuste inicialmente planejado.

Quanto as varidveis institucionais, dentre elas o arranjo federativo, Pierson
discute que governos podem concentrar autoridade no nivel central seja em relacao aos
poderes que o compdem em ambito nacional (dimensdo horizontal), seja em relacdo a
outros niveis de governo (dimensao vertical). A concentragdo de poderes, no entanto, se
por um lado amplia o poder de agenda dos governos, por outro o expde mais claramente
a criticas e a accountability dos seus atos. Em contextos nos quais se deseje diluir as
responsabilidades por politicas impopulares, a concentracao de poder pode inibir a a¢do

governamental.

No que se refere a implementacao propriamente dita das politicas sociais, o autor
expde como relevantes as capacidades administrativas e financeiras, particularmente
quando se expandem servicos e programas sociais. Determinados processos decisorios,
no ambito de federacdes, podem ser prejudicados na auséncia de burocracia para

implementacdo de politicas ou se ndo houver recurso para custea-las.

Obinger, Leibfried e Castles (2005) aprofundam a discussao entre federalismo e
politicas sociais. Argumentam que os trabalhos cldssicos da &4rea apontariam a
contradicdo entre ambos os conceitos: o federalismo, ao promover a diversidade entre
os entes federados se contraporia a necessidade de direitos sociais homogéneos entre os
cidadaos dos welfare states. A dispersao de poder assim como a criagdo de mais veto
players tornaria as federacdes menos propensas a alocar recursos com politicas sociais
que paises unitdrios. Trabalhos mais atuais, dentre os quais Pierson (1995), evidenciam
uma relagdo mais complexa entre federalismo e politicas sociais, a exemplo do “efeito
catraca” nas federacdes, que ao mesmo tempo em que impedem o desenvolvimento de
novos welfare states, dificultam o desmantelamento de politicas sociais instituidas.
Outro conceito interessante seria o dos efeitos reciprocos: certo padrdo de relacdes
intergovernamentais pode impactar no funcionamento do proprio federalismo e vice-

versa.

Em sua pesquisa empirica, Obinger e colaboradores (2005) desenvolvem uma
tipologia especifica para tratar da relacdo entre federalismo e Estado de Bem-Estar
Social. Propdem uma dupla divisdo entre os seis paises analisados: “familias de nacdes”

e tipos de federalismo.
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Com base em caracteristicas culturais, histdricas e politico-institucionais, eles
definem duas diferentes “familias de nagdes” para os seis paises analisados em seu
estudo: as nagdes angl6fonas, que se formaram como coldnias inglesas (Estados Unidos,
Canada e Austrdlia); e as nacdes da Europa Ocidental continental, provenientes de uma
mesma tradi¢do linguistica germanica, de um sistema legal comum e do modelo de

welfare state marcado pela doutrina catélica (Alemanha, Austria e Suica).

Para complementar a divisdo entre as “familias de nacdes”, os autores
distribuem este grupo de paises também em relacio ao formato de federalismo

predominante.

(a) Federalismo interestadual: caracterizado por uma separacdo vertical de
poderes muito bem definida, separacdo de competéncias entre os diferentes
niveis de governo com base em responsabilidades por politicas publicas e
certa harmonia entre as competéncias legislativas e executivas entre o
governo federal e os governos subnacionais. As nagdes angléfonas

correspondem a este padrdo institucional de federalismo.

(b) Federalismo intraestadual: compreendido por uma distribuicdo funcional de
responsabilidades entre os niveis de governo, em que a legislacdo
concentra-se principalmente no governo federal e a implementacdo das
politicas publicas € tarefa principal dos niveis subnacionais. Este é o
formato predominante das nac¢des cuja tradi¢do remonta ao passado romano-

germanico.

Este dltimo tipo de federalismo — por exigir cooperacdo intensa entre os niveis
de governo e compreender o compartilhamento de funcdes legislativas e de
implementacdo de politicas publicas — tem como implica¢des o desenvolvimento de
instancias para decisdo conjunta, que geram armadilhas e bloqueios a mudanca de status

4
quo’.

Obinger e colaboradores tragcam ainda as implica¢cdes mutuas entre federalismo e
politicas sociais. Os regimes federativos podem afetar direta ou indiretamente a) a

dinamica de desenvolvimento dos regimes de bem-estar; b) a generosidade dos

* Este é o caso principalmente da Alemanha, estudado por Scharpf (1988). Serd abordado com mais
detalhes na dltima secao deste capitulo.
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programas; c¢) uniformidade dos programas entre os entes federados; d) a extensdo em
que ocorre redistribuicdo vertical de recursos (entre entes federados); e) os padrdes de
intervenc¢do nas politicas sociais; e f) o grau em que ocorrem inovagdo e experimentagao

em politicas publicas (OBINGER et al., 2005:40).

1.3) FEDERALISMO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

As relagdes intergovernamentais (RIGs) dizem respeito ao funcionamento real
dos regimes politicos, federalistas ou ndo. No caso dos primeiros sao os aspectos
operativos e de interacdo entre os niveis de governo de uma federacdo. Segundo
Cameron (2001), diferentes formatos de relagdes intergovernamentais existentes no
mundo respondem a trajetdrias politicas, sociais, culturais e histdricas particulares.
Assim, conforme o referencial teérico adotado, as RIGs podem compreender o estudo
de mudangas institucionais e procedimentais que modificam o equilibrio de poder entre
os entes federados; podem enfatizar a importancia dos governos locais para dinamica da
federacdo e podem enfocar também aspectos multidimensionais, do ponto de vista

organizacional (SMITH apud SOUZA, 2008).

No caso dos regimes federalistas, € inevitavel a interdependéncia entre governos,
em muitos casos resultando em arranjos de “governanga” que sdo ineficazes ou levam a
conflitos abertos entre os entes federativos. As disputas sdo as mais variadas, como
sobre a jurisdicdo constitucional, temas envolvendo assuntos fiscais, o exercicio do
poder de aplicagdo das normas legais, controle de recursos naturais, politicas publicas
afetando carasteristicas culturais, linguisticas e religiosas, acdes unilaterais de governos
ou simplesmente choque entre personalidades (WATTS, 2003: 3). Dada a autonomia
das unidades politicas, torna-se necessaria a defini¢do dos papéis assumidos por cada
entidade governamental, bem como o estabelecimento dos mecanismos formais e

informais de cooperacao e de coordenagdo politica.

As RIGs, portanto, operam a interface entre as previsdes constitucionais € a
realidade prética dos paises, concretizando de forma dinamica a divisdo de tarefas entre

os entes federados (CAMERON, 2001)5 . Opeskin (2001) descarta a metafora do “bolo

> Apenas para se ter a dimensdo da importincia que as relagdes intergovernamentais tém adquirido nos
ultimos anos para o funcionamento dos regimes federalistas e para os estudiosos na area, segundo Alen e
Ergec (1998, apud WATTS (2003:8)), a defini¢do de federalismo é composta por “(1) uma distribuicdo
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de camadas” para caracterizar o funcionamento das federacdes. De fato, na pratica estar-
se-ia mais proximo do que se poderia chamar “bolo misturado”™: no qual hi uma
complexa interposicdo de poderes e responsabilidades entre os governos central,

regionais e locais.

Sao observados, assim, dois niveis distintos de relacdes entre entes federados
(SOUZA, 2008): relagdes verticais (entre instancias de diferentes niveis de governo,
como o nivel central e o local) e horizontais (em um mesmo nivel de governo, como

articulacdes entre provincias).

Segundo Cameron (2001:124 e 125), as RIGs podem variar conforme trés

dimensdes principais:

(a) grau de institucionalizacdo. As relagdes entre os entes federados podem ser
previstas formalmente (inclusive por determinacdo constitucional) em
comités ou conselhos, setoriais ou gerais; ou serem conduzidas de maneira

informal ou ad hoc;

(b) a extensdo pela qual é decisiva em sua atuacdo. As interacdes entre os entes
federados podem se limitar a troca de informagdes e de experiéncias
governamentais, envolver a consulta e o ajustamento reciproco de politicas

ou englobar ainda a capacidade de tomar decisdes formais; e

(c) grau de transparéncia, que determina maior ou menor porosidade ao
conhecimento publico e a accountability democrética, que inclui as
dimensdes de prestacdo de contas, responsabilidade pelos atos praticados e

resultados alcancados e o atendimentos as preferéncias da populacao.

Ademais dos atributos listados, hd uma quarta dimensdo analitica que ndo pode
ser desconsiderada, particularmente no ambito de federacdes com grande diversidade
regional, econdmica, étnica e/ou cultural. E a representatividade dos burocratas e
politicos que participam das redes formais e informais de negociacdo federativa. A
énfase recai sobre a capacidade de se agregar a diversidade de opinides de policy

communities nas decisdes tomadas ou acertadas entre os entes federados.

de jurisdicdes que garanta a autonomia das unidades federadas; (2) a participacdo formal de
representantes das unidades federais nas instituicdes do governo federal e (3) relagdes
intergovernamentais e cooperagdo.” (grifos nossos).
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Outra categorizagao relevante no estudo das RIGs, proposta ainda por Cameron
(2001:125), refere-se a diferentes tipos de estruturas de articulagdo existentes. Os entes

federados podem participar de relagdes intergovernamentais

(a) dentro de uma mesma jurisdicdo, caracterizada também por “federalizacao
do centro”, quando as regides sdo representadas em comités do governo
central. O exemplo tipico é a representacdo territorial promovida pela
Camara Alta, que em algumas federacdes — como a Alemanha e a Africa do
Sul — pode ser composta por delegados indicados pelas provincias (WATTS,

2003);

(b) entre jurisdicoes distintas, sdo as relagdes horizontais e verticais entre entes

federados;

(¢c) que envolvam o Judicidrio, quando ha judicializagdo, prevista
constitucionalmente, de conflitos federativos, o que, em determinadas
situagdes, pode possibilitar a tomada de decisdo em casos nos quais nao
tenha havido o consenso necessdrio para mudanga do status quo

(SCHARPF, 20006); e

(d) que envolvam relagoes internacionais. Com a globalizacdo, tem-se tornado
uma forma cada vez mais comum de articulagdo governamental, na qual
entes subnacionais interagem diretamente com entidades multilaterais e
organismos internacionais, ou devem se adaptar a acordos comerciais e/ou

de integracao internacional realizados pelos governos nacionais.

Ao tratar da operabilidade das relagdes intergovernamentais em federacoes,
Opeskin (2001) considera trés mecanismos distintos: Executivos, Legislativos e
Judiciais. Destaca o papel dos executivos como pecgas centrais de coordenacao

federativa, particularmente em paises do modelo de Westminster’, nos quais o

® O modelo de Westminster foi assim denominado por Lijphart (2003) em referéncia ao Paldcio de
Westminster, onde o Parlamento britdnico se retine. Também chamado de majoritdrio, refere-se a
sistemas nos quais o poder politico tende a ser mais concentrado, como no caso inglés. O Executivo é
derivado do Legislativo, que € escolhido por eleigdes majoritdrias, num sistema bipartiddrio,
concentrando-se poder politico em uma das Casas Legislativas. Em outro extremo estdo os modelos
consensuais, nos quais as oposi¢des politicas tendem a encontrar maior autoridade e influéncia,
caracterizado pela separacdo constitucional entre Legislativo e Executivo, representacdo proporcional,

multipartidarismo e bicameralismo menos assimétrico.
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executivo, por se originar de maiorias no parlamento, possui grande poder para

implementar sua agenda de governo.

O processo de coordenacdo federativa propiciado pelo tipo de relagdes
intergovernamentais, assim, pode ser entendido como ‘“decorrente, em larga medida, do
desenho de regras e procedimentos que definirdo o processo decisorio, as condicoes de
integracdo entre acOes e as formas de controle sobre estas por parte dos entes

governamentais envolvidos” (MACHADO, 2008:449).

Para este trabalho, seguindo o conceito adotado de federalismo como “pacto
politico incompleto”, as relacdes intergovernamentais assumem centralidade analitica,
com destaque para a eficicia observada no funcionamento dos arranjos formais de
coordenacdo federativa. No caso brasileiro, nas politicas de assisténcia social, educagao
e saude, serdao estudados os féruns de articulagao entre os Executivos nos trés niveis de

governo.

1.3.1) Instrumentos de Gestao Intergovernamental

O debate da autonomia versus controle nas relacdes intergovernamentais refere-
se a medida que os entes subnacionais deveriam ser fortalecidos e deter maior
capacidade de formulacdo e implementacdo de politicas publicas ou que o governo
central deva lancar mdo de mecanismos para promover uniformizacdo conforme suas

politicas e igualdade territorial entre os entes federados.

Machado (2008) propde dois tipos ideais para caracterizar as tentativas de se
estabelecer orientacdes convergentes entre as acdes dos entes federados. Por um lado, as
barganhas diretas, tipicamente interagdes horizontais, nas quais os entes federados
mobilizam os meios necessdrios para se alcangar objetivos comuns. Por outro, os
mecanismos de incentivo-compativel, em que se promove indugdo a partir do nivel
central, pela mobilizacdo de incentivos financeiros com condicionalidades ou

. ~ . N ~ . 7
normatizacdo federal associada a san¢do de comportamentos desviantes'.

7 No caso brasileiro, como se vera adiante, 0os consorcios municipais sdo um importante instrumento de
parceria horizontal, enquanto que o repasse de recursos condicionado a determinados comportamentos é
uma estratégia comum para as politicas sociais.
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Dentre essas duas concepgdes mais abrangentes, a autonomia caracteristica dos

arranjos horizontais e o controle pela via dos incentivos e restricdes estabelecidos em

ambito federal, podem ser delineados um conjunto de instrumentos para promoc¢ao da

gestdo intergovernamental.

Segundo Radin (2010), existem quatro categorias de instrumentos destinados a

gestdo da relacdo intergovernamental:

(a)

estruturais:sdo aqueles relacionados a regras e espagos formais de interagao,
normatizados ou estabelecidos por organizacdes, que criam mecanismos de
regulacdo e supervisdo. Sao exemplos as estratégias de descentralizacdo e
coordenagdo, como a criagdo de departamentos no nivel central, normativos

federais e comissoes intergovernamentais.

(b) programadticos: sdo instrumentos de gestdo concebidos no ambito dos

programas governamentais, como o redesenho da implementacdo e dos
recursos financeiros mobilizados. Podem se traduzir no estabelecimento de
parcerias, com a definicdo de objetivos comuns e incentivos financeiros, ou
colaboracdes, nas quais os recursos sdo compartilhados para o trabalho

conjunto de um grupo de entes federados.

(c) pesquisa e constru¢cdo de capacidade: sdo estratégias para construcdo de

(d)

capacidade de gestdo dos niveis de governo subnacionais, para que possam
desenvolver adequadamente as competéncias necessdrias a consecucao das
responsabilidades assumidas. A pesquisa e provisao de informacdes para os
gestores locais € uma ferramenta nesse sentido, assim como a capacitagdo e
treinamento dos funciondrios e a provisdo de ajuda técnica na

implementagdo e avaliacao de politicas publicas.

comportamental: sdo aspectos da interacdo entre agentes federais e locais,
que afetam diretamente as relagdes intergovernamentais. Para promoc¢ao da
gestdo de conflitos, as normativas e regulamentacdes federais podem ser
discutidas e negociadas conjuntamente, para promog¢ao de regulamentacoes
aceitdveis por todos. Ainda podem ser mobilizadas estratégias de

comunicacdo, como consultas e audiéncias publicas.
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A forma de atuacdo das comissdes intergovernamentais, estudada nesta
dissertacdo, combina um caréter estrutural, por estar formalmente constituida e servir de
referéncia para discussdo entre gestores das politicas sociais, a outro comportamental,

pois € um espaco para produgao negociada de normas e programas governamentais.

1.4) COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL: OS RISCOS DA ARMADILHA
DA DECISAO CONJUNTA E DA PARALISIA DECISORIA

O marco tedrico adotado neste trabalho situa-se entre as teorias no campo das
ciéncias sociais que atribuem protagonismo aos agentes que participam do processo de
producdo de politicas publicas, compartilhando pressupostos da escolha racional que
partem do individualismo metodoldgico. Alguns desdobramentos das teorias do actor
centered-institutionalism e dos veto players serdo evidenciados nesta secdo, servindo de
fundamento para obtencdo das perguntas tedricas que orientam o problema de pesquisa.
Compartilham alguns conceitos do campo da teoria da escolha racional, entre os quais

se pode destacar o de agentes racionais e institui¢des.

Conforme argumenta Tsebelis (1998), os agentes racionais sdo atores que fazem
escolhas com base em um cdlculo estratégico que contrapde meios a fins para obtengao

da melhor linha de acdo para atender as suas preferéncias.

Compondo o contexto subjacente a atuacdo dos agentes racionais, as institui¢des
podem ser definidas como constrangimentos ou oportunidades provenientes de regras
formais, escritas ou ndo, mas que sejam impostas pelo Estado (TSEBELIS, 1998).
Scharpf (1997) acrescenta a esse conjunto as normas sociais seguidas obrigatoriamente

pelos atores®.

8 Essa disting@o conceitual, contudo, ndo se apresenta como obstdculo a mobilizagdo de ambas as teorias
para construc@io do problema de pesquisa, uma vez que compartilham do mesmo pressuposto: instituicdes
influenciam o ambiente no qual se desenvolve a interacdo estratégica entre atores racionais. Scharpf
(2006:846) considera, inclusive, as conclusdes de seus primeiros trabalhos corroboradas pela teoria dos
veto players, desenvolvida por Tsebelis (1997).
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1.4.1) Actor centered-institutionalism e a “armadilha da decisdo conjunta”

No ambito de estudos das politicas publicas, Scharpf (1997) distingue duas
abordagens distintas para as pesquisas na area: problem-oriented research e interaction-
oriented policy research. A primeira refere-se mais propriamente as pesquisas que se
destinam apontar as causas dos problemas de politicas publicas e possiveis solugdes,
recorrendo-se as disciplinas especializadas (epidemiologia e imunologia para vigilancia

em saude; criminologia para seguranga publica; etc.).

A segunda abordagem seria aquela propriamente relacionada a ciéncia politica e
a sociologia politica. Procura obter respostas para ado¢ao de medidas (nem sempre as
melhores ou as mais bem sucedidas) pelos atores envolvidos nos processos decisorios.
A teoria dos jogos destaca-se nesse conjunto por permitir a formalizacdo das opgoes
disponiveis aos atores e dos constrangimentos e resultados esperados das acdes

escolhidas.

O modelo proposto por Scharpf (1997) e colaboradores tem o objetivo de
analisar as interacOes estratégicas entre atores envolvidos em politicas publicas e os
resultados obtidos a partir dessas interagdes. Seu escopo tedrico € composto
basicamente por trés conceitos distintos: atores, constelacoes de atores € modos de

interagdo.

Os atores podem ser individuais ou coletivos e se caracterizam por um conjunto
particular de capacidades, percepcdes e preferéncias. As capacidades sdo atributos
(como forga, inteligéncia, capital humano ou social) e recursos (como o direito a
participar, a vetar ou a ter informagdes privilegiadas) que possibilitam a intervencdo no
processo de politicas publicas. As percepgdes e preferéncias sdo consideradas estdveis,
mas podem se modificar ao longo do tempo por aprendizado ou experiéncia. Sao
ativadas ou estimuladas pela escolha de determinados cursos de agdo e pelo
entendimento das questdes envolvendo politicas publicas, sendo influenciados também

pelo arranjo institucional existente.

No ambito das politicas publicas, ndo seria esperado encontrar situagdes de
defini¢do unilateral de resultados a serem obtidos por um ou outro ator. As constelacdes
de atores, assim, “descrevem os atores envolvidos, as suas opg¢des de estratégias, os
resultados associados as combinacdes de estratégias e as preferéncias que os atores tém

com relagdo aos resultados” (SCHARPF, 1997:44).
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A esta configuracdo relativamente estatica da constelacdo de atores, a teoria do
institucionalismo centrado no ator acrescenta o conceito de modos de interagdo, um
conjunto de regras que compdem a forma como a constelacdo de atores interage. Os
modos de interagdo compreendem “acdes unilaterais”, como anarquia e instituicdes
minimas; ‘“acordos negociados”, a exemplo de redes, regimes e sistemas de decisdao
conjunta; “voto majoritdrio”, em associagOes, eleitorados e assembléias legislativas; e

“direcdo hierdrquica”, como em organizacOes hierdrquicas e no Estado.

A combinagdo entre constelagdes de atores e seus modos de interagcdo compde a
estrutura necessdria para que se explicar os resultados especificos de uma interagao
estratégica no ambito de politicas publicas, assim como as possibilidades de um
determinado arranjo institucional em lidar com os problemas de politicas publicas

especificos.
A

Figura I — Estrutura explicativa bdsica do modelo de actor-centered institutionalism
para pesquisas de politicas publicas orientadas para interagdoilustra, em termos gerais, 0O

argumento descrito.

Figura I — Estrutura explicativa basica do modelo de actor-centered institutionalism para
pesquisas de politicas piblicas orientadas para interacao

Arranjo institucional

l l l
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Contexto das politicas publicas
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Fonte: Scharpf, 1997, p. 44 (traducio nossa).

A partir deste referencial tedrico, Scharpf (1998) cunha o termo “armadilha da
decisdo conjunta”, uma tradugdo livre de joint decision trap, inicialmente para analisar,
com base na experi€ncia alema, as consequéncias da ado¢do do arranjo institucional de
decisdes conjuntas para o funcionamento da Unido Europeia. Segundo este autor, o
regime federalista da Alemanha Ocidental, que foi posteriormente mantido apds a
unificacdo, caracterizou-se pela existéncia das mais importantes competéncias
legislativas sob o controle do nivel federal, ao passo que as competéncias
administrativas para implementagcdo das principais politicas publicas encontravam-se
sob a responsabilidade dos governos locais (ou Ldnders). Em complemento, as
principais taxas governamentais eram recolhidas pelo governo federal e repartidas por

meio de transferéncias intergovernamentais aos governos subnacionais.

Para prover um grau minimo de coordenagdo a acdo governamental, o governo
federal alemd@o inicialmente utilizou-se de programas com condicionalidades para
determinar padrdes minimos de uniformizacdo e diminuir as disparidades entre os
governos subnacionais. Scharpf (1988) argumenta, contudo, que estas agdes foram
constrangidas por contestacdes a respeito da constitucionalidade das transferéncias

federais para dreas que estao sob a jurisdic¢ao local.

Tendo de enfrentar as dificuldades desse novo cendrio politico-institucional, que
impunha uma reformulacdo no formato de relagdes intergovernamentais, em 1969 foi
proposta uma reforma constitucional que necessitou do acordo em relacdo a trés dreas
de atuacdo conjunta: a) planejamento e financiamento conjunto para constru¢do de
universidades, politica industrial e politica agricola; b) subsidios federais a 4rea de
desenvolvimento e transporte urbanos, habitacao e constru¢do de hospitais, além de
ajudas para estabilizacdo financeira; c) acordos de colaboragdo intergovernamentais
para educacdo primdria, secunddria e pesquisa cientifica’. A solidariedade inicial

prevalecente entre os Ldnders impediu que o governo federal utiliza-se a estratégia de

® A aprovagio dessa reforma constitucional necessitou do voto favoravel de dois ter¢os dos representantes
das duas Camaras Legislativas alemis: a Bundestag, composta por sufrdgio popular, e da Bundesrat,
composta de representantes escolhidos indiretamente pelos Ldnders, tendo como principal
responsabilidade apreciar assuntos concernentes a estes governos. Este cendrio aproxima-se também do
contexto de decisdo conjunta.
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coalizdes minimas para passar uma agenda prépria, o que resultou na necessidade de
fato de unanimidade em d&reas de atuacdo conjunta, mesmo antes de ser declarada

obrigatoriamente, para alguns casos, pela Corte Constitucional Federal.

A andlise de Scharpf (1988) centra-se nos resultados obtidos para o
funcionamento das politicas publicas decorrentes desse arranjo institucional. Segundo
ele, ap6s um periodo inicial de expansdo dos programas e de defesa de cortes
orcamentarios, particularmente na segunda metade da década de 70, os arranjos de
decisdao conjunta tenderam a apresentar resultados subdtimos, caracterizados por
ineficiéncias e inflexibilidades, sendo também em alguns casos considerados

> £ . o 10
desnecessarios ou até antidemocraticos .

Duas condi¢des principais sdo destacadas por Scharpf (1988) para caracterizar
arranjos institucionais nos quais se observam as defici€éncias caracteristicas da

“armadilha de decisdao conjunta’:

1) as decisdes do governo central sdo diretamente dependentes da aceitagdo dos

governos subnacionais;

2) a aceitacdo dos governos subnacionais devem ser undnimes ou quase

unanimes.

Nesse sentido, os governos membros participam diretamente do processo
decisorio, ao invés de serem ‘“representados” por partidos politicos. A descentralizacdao
de importantes atribuicdes no ambito de determinadas politicas publicas foram
acompanhadas da dependéncia do consenso entre membros do governo para seu
exercicio. Em outras palavras, “[e]m sistemas de decisdo conjunta, o governo central
ndo € livre para responder criativamente a demandas externas, ou para antecipar
consensos futuros; suas acdes sdo determinadas diretamente por interesses particulares

dos estados membros” (SCHARPF, 1988:254, traducdo nossa).

' Dentre as distor¢des apontadas por Scharpf (1988), a ineficiéncia é descrita por gastos exagerados,
como os leitos hospitalares totalmente financiados com recursos federais, que geraram incentivos para o
investimento desenfreado por partes dos governos locais e promoveram capacidade ociosa e déficits no
sistema de saude; a inflexibilidade é observada na politica industrial, incapaz de redirecionar gastos com a
mudanca do cendrio econdmico, promovendo subsidios adicionais sucessivos; em outros casos, a
presenca do governo federal € desnecessdria, pois ndo hd externalidades envolvidas, economias de escala
ou efeitos redistributivos; por fim, os arranjos de decis@o conjunta podem ser antidemocrdticos, uma vez
que os acordos entre burocratas dos diferentes niveis de governo se sobrepdem as deliberagdes dos
representantes eleitos.
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Scharpf observa, contudo, algumas condi¢des nas quais a decisdo conjunta pode
ser contornada. Decisdes que aparentemente preveem o consenso, € de fato o obtém,
muitas vezes se desenvolvem em ambientes nos quais as decisdes hierdrquicas ou
majoritrias estdo previstas formalmente ou nas quais hd um participante com muito
poder acumulado. A ameaga de acdo unilateral ou a possibilidade de decisdo por outros
critérios que ndo sejam o consenso criam condi¢des para superacdo de “armadilhas da
decisdo conjunta”. Os exemplos sdo os procedimentos de ‘“gestdo participativa” nas
empresas, em que inovagdes no processo produtivo ndo ameagam a organizagiao, uma
vez que a autoridade hierdrquica continua existindo; e a Alemanha, no cendrio de

integracdo europeu, com forte poder para ac¢do unilateral''.

Mesmo em vista de formas de se “evitar” dificuldades da decis@o conjunta,
mantém-se a possibilidade de efeitos negativos nos arranjos institucionais cujos critérios
decisorios sdo consensuais. Assim, deve-se levar em consideracio a dindmica de
atuacdo dos atores com poder de veto no desenho institucional, o que foi desenvolvido

pela teoria dos veto players, apresentada a seguir.

1.4.2) Veto players e a paralisia decisoria

Desenvolvido por George Tsebelis (1997 e 2009) em diversos artigos
académicos e, particularmente, no livro Atores com poder de veto: como funcionam as
instituicoes politicas, a abordagem dos vefo players pretende se constituir em um
ferramental analitico consistente para a compreensdo dos diferentes sistemas politicos
existentes. Essa secdo ird desenvolver os principais conceitos e argumentos dessa teoria,
problematizando, ao final, algumas conclusdes retiradas do argumento principal, que

serdo individualmente abordadas em seguida.

A teoria de atores com poder veto explicitamente remete a dimensao da tomada
de decisao como central para o funcionamento de sistemas politicos. Ao contrario de

outras abordagens que enfatizam o momento de constitui¢ao do poder politico — como a

" Em revisdo recente, Scharpf (2006) revisita a organizacdo da Unido Europeia atual para acrescentar a
possibilidade de um modo hierdrquico supranacional de tomada de decisdes, relacionado a uma solugdo
ndo politica ao problema da decisdo conjunta: a interven¢do do Banco Central Europeu e da Corte
Europeia de Justi¢a. As interpretacdes da Corte, por exemplo, possuem a capacidade de impor obrigagdes
aos Estados ncaionais a partir da interpretac@o de diretivas e regulacdes dos tratados internacionais.
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que distingue regimes politicos pelo critério de independéncia entre Legislativo e
Executivo — ou a literatura sobre institui¢cdes politicas que considera separadamente
cada uma delas — sistemas eleitorais, partidos politicos e legislaturas — a abordagem dos
atores com poder de veto centra-se nas conseqiiéncias politicas do funcionamento de

governos como critério de diferenciacao dos sistemas politicos.

Sistemas politicos originam preferéncias programadticas e promovem ou nao a
implementacdo dessas preferéncias. Os atores politicos, nessa concepgdo, preocupam-se
com os resultados decisérios, direta (preferéncias sobre resultados) ou indiretamente
(eleicoes dependem de resultados). Os resultados decisérios sdo decorrentes de dois
fatores principais: a) preferéncia dos atores envolvidos e b) instituicdes politicas
dominantes. O estudo dos atores com poder de veto enfatiza o aspecto institucional da
producdo de decisdes politicas, debrugando-se sobre alguns efeitos de determinadas
institui¢des politicas sobre a producdo de decisdes politicas. O que diferencia regimes
politicos, portanto, é o processo de modificacdo do status quo, processo este entendido

como conseqiiéncia de atributos especificos dos atores com poder de veto.

7z

Os veto players sao definidos como atores cujo acordo € necessario para
mudanca do status quo. Podem ser individuais ou coletivos, se representam uma tnica
vontade ou uma coletividade'?. Sdo caracterizados também conforme sua origem no
jogo politico. Sdo institucionais se forem criados pela Constitui¢do, como a prescri¢ao
de que o presidente, a Camara dos Deputados e o Senado aprovem leis. Se se originam
do préprio jogo politico, sdo caracterizados como partiddrios, como as maiorias
politicas que resultam de uma casa legislativa. O ponto central da teoria € que uma
decisdo programdtica qualquer deve ser aprovada unanimemente por todos os atores

com poder de veto para que seja adotada.

O processo de modificacdo do status quo é central para a abordagem dos atores
com poder de veto. Tsebelis (2009) caracteriza a estabilidade deciséria de um sistema
como a dificuldade em promover mudancas substanciais sobre o status quo. A
estabilidade decisdria, no entanto, pode ser analisada sob dois pontos de vista distintos:

inovacdo legislativa ou alteracdo efetiva nos resultados. Pode haver casos de mudangas

2 A rigor, mesmo uma coletividade pode se assemelhar a um ator individual, se estivermos diante de um
critério de escolha para tomada de decisdes que seja consensual, como o Parlamento polonés no século
XVIII, ou possuir maiorias monoliticas, como os partidos comunistas (TSEBELIS, 2009:67).
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significativas na legislacdo sem que, no longo prazo, haja alteracdes nos resultados. Por
outro lado, resultados podem ser afetados por choques externos ou outros fatores sem
que a legislacdo tenha que ser alterada para tanto. A pergunta central é: como
caracterizar uma mudanca significativa de status quo? A resposta de Tsebelis € levar em
consideragdo cada uma dessas dimensdes (inovagdo legislativa ou alteracao efetiva nos

~ . 1
resultados), que serdo observadas separadamente em seu livro 3

O modelo dos veto players vale-se ainda dos conceitos de conjunto vencedor do
status quo, que retne o conjunto de decisdes que podem substituir o estado corrente de
coisas, e o de niicleo de unanimidade, que se referre aos pontos que ndo podem ser

derrotados por nenhum outro quando se aplica a regra da unanimidade.

A Figura Il representa graficamente o modelo dos veto players:

5 Em Arores com poder de veto: como funcionam as instituicoes politicas, Tsebelis analisa mudangas
legislativas substantivas provenientes de alteracdes na legislagdo sobre a jornada e condicdes de trabalho
e focaliza os resultados produzidos pelas politicas macroeconomicas, estudos feitos em capitulos
distintos.
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Figura II — Conjunto vencedor e niicleo de um sistema com trés atores com poder de veto

——

i

e

[ ] Nuacleo de unanimidade
Conjunto vencedor

Fonte: Tsebelis, 2009, p. 45.

Cada ator individual € representado por um ponto ideal em um espago decisério
(A, B e C), com curvas de indiferenca circulares. O status quo € definido pela sigla SQ.
As curvas de indiferenca sdo tracadas para cada ator com relagdo ao status quo. A
intersecdo do cruzamento das mesmas define o conjunto vencedor, ao passo que o

nucleo de unanimidade € a menor distancia entre os pontos ideais.

Relacionando os conceitos fundamentais de atores com poder de veto e
estabilidade decisdria, Tsebelis organiza um conjunto de proposi¢des que irdo nortear

sua andlise politica. Sao elas:

Proposicao 1: A adicdo de um novo ator com poder de veto aumenta a

estabilidade deciséria ou a mantém inalterada.

Um novo ator com poder de veto, em regra, torna mais dificil o processo de

tomada de decisdo. Ele possui um conjunto préprio de preferéncias e estabelecerd
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restricoes para a mudanca do status quo. Particularmente quando sua distancia
ideoldgica com relacdo aos demais € maior, o nicleo de unanimidade tende a ser maior

e menor € o conjunto de decisdes possiveis, 0 que aumenta a estabilidade decisoria.

Proposicao 2 (regra de absorcao): Se um novo ator com poder de veto for
adicionado ao nucleo de unanimidade de qualquer conjunto de atores com

poder de veto preexistente, este ndo aumentara a estabilidade decisoria.

Esta segunda proposicdo complementa a proposicao anterior. A estabilidade
decisoria pode ser mantida constante mesmo com a adi¢do de novos atores com poder
de veto, a depender das preferéncias dos atores introduzidos. Dessa forma, substituir um
ator com poder de veto por outros dois ndo aumenta necessariamente a estabilidade
decisoria. Em contextos decisorios unidimensionais, além disso, o nuimero de atores nao

importa, prevalecendo para fins analiticos a distancia ideol6gica entre eles.

O fato de um ndmero maior de atores com poder de veto ndo aumentar
necessariamente a estabilidade decisdria deve-se a adi¢do de um novo ator com poder
de veto que esteja posicionado entre outros atores com poder de veto, no interior de seu
nicleo de unanimidade. A absor¢do ocorre porque esse novo ator ndo acrescenta

exigéncias ao conjunto vencedor, mantendo-o constante.

As proposi¢des 3 e 4 t€ém o mesmo conteido da proposi¢do 2. Explicitam
apenas que ha equivaléncia entre os conceitos de conjunto vencedor e nicleo de
unanimidade e estendem a regra de absor¢cdo também para conjuntos de atores com

poder de veto.

Proposicao 5: O ator com poder de veto pode escolher o resultado de sua

preferéncia, tendo o conjunto vencedor dos atores como sua restri¢ao.

Essa tltima proposicdo chama atencdo ao poder de agenda de atores com
poder de veto. Esses atores podem se movimentar primeiramente aos demais e escolher
um ponto que seja aceitidvel e que, a0 mesmo tempo, contemple melhor seu conjunto de
preferéncias por resultados, o que na linguagem adotada pela teoria dos atores com
poder de veto seria dizer que se estd mais proximo do ponto ideal do ator que estabelece

a agenda.
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A proposicdo 5 resulta em trés coroldrios importantes. O primeiro deles € o
de que no caso de haver um unico ator com poder de veto € este quem estabelece a

agenda, ndo havendo restri¢des na sele¢do dos resultados.

O segundo coroldrio remete a ideia de que a importancia de um ator
determinar a agenda diminui 2 medida que a estabilidade deciséria aumenta. Assim, se o
conjunto vencedor € muito pequeno, determinar a agenda € um recurso menos atrativo e
poderoso do que no caso de um conjunto maior. As mudancas sao incrementais € pouco
significativas quando o leque de opg¢des aceitdveis pelos atores com poder de veto é

pequeno.

Por fim, o terceiro coroldrio € o de que a importincia do estabelecimento da
agenda € tanto maior quanto mais aquele que a estabelece estiver localizado no centro
dos atores com poder de veto. Como € na interseccdo entre os atores com poder de veto
que o conjunto vencedor se forma, estar localizado nessa drea e deter o poder de agenda
implica ter grande poder para escolher um resultado que seja desejado pelo ator o que,
no limite, pode ser seu préprio ponto ideal'.

H4 uma interag@o importante entre as proposicoes 2 e 5 quando se considera a
sequéncia de movimentacdo de atores com poder de veto. A modificagdo na ordem em
que esses atores interagem ou, mais precisamente, a definicdo de quem apresenta
propostas ou estabelece a agenda modifica o jogo que se estabelece entre os atores com
poder de veto. Desse modo, alguns atores podem ser absorvidos ou se tornar pouco
relevantes dada a atuacio anterior de outros atores. E o caso, por exemplo, da interacio
entre Executivo e Legislativo quando o presidente da Reptblica controla a agenda.
Nessa situagdo, qualquer presidente eleito apresentard uma proposta semelhante ao
Legislativo, respeitando a curva de preferéncias deste ator, que terd atribui¢ao de aceitar

ou rejeitar a proposta encaminhada.

O modelo analitico proposto por Tsebelis para compreensdao de sistemas

governamentais, portanto, pauta-se basicamente pelo nimero de atores com poder de

' Esse é o caso, por exemplo, de governos minoritirios que podem governar mesmo sem contar com a
maioria do parlamento. A desvantagem de ser minoritdrio pode ser contornada pelo dominio do poder de
agenda frente ao parlamento e por estar centralmente localizado em relagdo aos outros atores com poder
de veto, para que as politicas desejadas por governos minoritirios sejam viabilizadas.
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veto e pela distancia ideolégica entre eles'’. Essas duas varidveis serfio centrais para
discussdo da natureza de regimes politicos e para avaliagdo do desempenho de sistemas

politicos, em particular na relagdo entre governos e parlamentos.

A estabilidade deciséria repercute, assim, sobre uma série de caracteristicas

estruturais dos sistemas politicos, como ilustrado abaixo.

Figura III — Efeito de muitos veto players

Importancia reduzida do
estabelecimento da
agenda

Y

Instabilidade
governamental
(parlamentarismo)

A 4

Atores com poder o Estabilidade Instabilidade do regime
de veto deciséria (presidencialismo)

A 4

Independéncia da
burocracia
(comportamental)

A 4

Independéncia do
Judiciario

Fonte: Tsebelis, 2009, p.19.

Em um sistema parlamentarista, a ineficicia para a produgcdo de mudancgas
politicas pode acarretar na substituicdlo do governo, causando instabilidade
governamental. No presidencialismo, como os mandatos sdo fixos, tanto para o
Legislativo como para o Executivo, a estabilidade decisdria pode ser prejudicial para o
sistema politico em si, promovendo instabilidade do regime. Por fim, a incapacidade de
tomar decisdes politicas pode promover maior independéncia do Judicidrio e da

burocracia.

'3 Tsebelis considera como relevante ainda o grau de coesdo existente em um ator coletivo com poder de
veto. Conforme argumentado no Capitulo 2, a medida que a coesdo interna desses atores aumenta, a
estabilidade deciséria tende a aumentar, para contextos decisérios envolvendo maioria simples, e a
diminuir, para maiorias qualificadas. O modelo, contudo, permite que se assemelhem atores coletivos a
atores individuais para melhor rendimento analitico, tornando a coesdo de atores coletivos uma varidvel
menos mobilizada.
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O federalismo é concebido como um arranjo institucional que produz um
nimero maior de veto players que os Estados unitdrios. Tsebelis (2009:196) argumenta
que o bicameralismo, com uma segunda camara que efetivamente pode vetar propostas
legislativas, e o uso de maiorias qualificadas explicam niveis maiores de estabilidade

decisoria.

Sua teoria, contudo, nao considera comités de articulacdo intergovernamental no
ambito de politicas setoriais, restringindo-se mais precisamente a producao legislativa.
Nesta dissertagcdo, serd investigada a interagdo estratégica entre atores com poder de
veto nessas comissdes, ao decidir sobre aspectos estratégicos da implementagcao das
politicas publicas, antecipando a constru¢io de formulagdes e arranjos institucionais que

podem se tornar inclusive objeto de legislacao posterior.

Partiu-se das constatagdes acerca dos resultados produzidos por arranjos
institucionais para produg¢do de decisdes intergovernamentais — paralisia ou estados
subdtimos —, complementando-se a andlise tedrica pela mobilizacdo da teoria dos veto
players. Do ponto de vista empirico, essas referéncias foram mobilizadas para estudar
alguns regimes politicos (Alemanha e Unido Europeia, principalmente), sendo escassas
as tentativas de estendé-las ao caso brasileiro, em particular para compreensdo da
dindmica de funcionamento dos féruns intergovernamentais de natureza consensual para

coordenagdo das politicas setoriais de saide, assisténcia social e educagao.

O préximo capitulo fard a abordagem do formato de relagdes
intergovernamentais presente nas politicas sociais no Brasil redemocratizado,
destacando o contexto institucional de surgimento e de funcionamento das comissdes

que retinem as trés esferas de governo.
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CAPITULO 2 - FEDERALISMO E IMPLEMENTACAO DE POLITICAS
SOCIAIS: O CONTEXTO BRASILEIRO NO POS-88

A descentralizacdo'® em diversos paises da América Latina e no Leste Europeu,
em periodo recente, esteve associada ao rompimento das praticas centralizadoras e
antidemocraticas dos regimes autoritdrios. O bindmio descentralizacdo-democratiza¢ao
orientou a a¢ao das elites politicas durante a transicado democratica, que identificavam a
transferéncia de maiores atribui¢des e recursos econdmicos ao plano local como saida
para o autoritarismo. Os liberais também se valeram do idedrio em prol da
descentralizacdo. Esta esteve associada a desestatizacdo de uma série de atividades
anteriormente monopolizadas pelo Estado. O discurso por maior protagonismo da
sociedade civil, na elaboragdo e execucdo de politicas publicas, aliado a necessidade de
investimentos provenientes do setor privado, acentuou as virtudes associadas a

descentralizacg@o.

Nao obstante as esperancas depositadas no fortalecimento de atores politicos
locais e na transferéncia da provisdao de politicas publicas para mais préximo do
cidaddo, a descentralizacdo pode resultar, conforme preconizado pela teoria do
federalismo fiscal, em comportamentos individuais competitivos no plano municipal,
em que se acentua a disputa pelos cidadaos por meio da reducdo dos impostos locais e

pela consequente diminuicao das politicas de bem-estar social.

-

E o risco que se corre com a descentralizacdo descoordenada, que produz

incentivos negativos as praticas democraticas. Segundo Melo (1996:15):

O neolocalismo tem repercussdes predatdrias sobre a cidadania social, ou
seja, o hobbesianismo municipal, que se expressa, entre outras coisas, na
disputa entre localidades por investimentos industriais — deslegitimando as
prioridades sociais em lugar de beneficios fiscais e isen¢des tributdrias —, nas
estratégias de exclusdo e apartheid social, em que mendigos sdo expulsos ou
impedidos de entrarem em municipios afluentes, etc.

' O conceito de “descentralizacdo” intergovernamental pode ser analiticamente descrito como
envolvendo a transferéncia de poder decisério sob trés aspectos organizativos principais: politico,
administrativo e financeiro-tributario (LOBO, 1990).
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Assim, a descentralizacdo e suas consequéncias, positivas ou negativas, a
depender dos arranjos institucionais adotados e dos atores e interesses em jogo,
marcaram a trajetéria recente de muitos paises que emergiram de décadas de
autoritarismo. Esse € caso brasileiro, cuja histéria recente serd reconstituida

sinteticamente neste capitulo.

A primeira se¢do ird explorar a forma como o federalismo brasileiro foi
reinstituido na nova ordem constitucional brasileira e as mudangas provenientes de duas
décadas de funcionamento da democracia brasileira. Estd subdividido em trés partes:
uma andlise da transicdo democritica e Constituicdo de 1988, onde se apostou na
descentralizacdo como artificio para promocdo da democratizacdo, produzindo um
padrao predatério e ndo cooperativo de relagdes intergovernamentais; em seguida,
analisa-se o periodo de promocdo da estabilidade econdmica, durante os dois governos
de Fernando Henrique Cardoso, com medidas e consequéncias restritivas do ponto de
vista fiscal; por fim, analisa-se o periodo Lula, que promoveu uma agenda de reformas

constitucionais menos intensa, instituindo novos arranjos de coordenagdo federativa.

A segunda secdo fard uma andlise da trajetoria recente das politicas de saude,
assisténcia social e educacdo, no ambito do cendrio mais abrangente do modelo de
Estado de Bem-Estar Social existente no Brasil. O enfoque serd o de como as relagdes
intergovernamentais se configuraram na Constitui¢io Federal e nas duas décadas

posteriores de funcionamento da democracia brasileira.

Por tltimo, na terceira se¢ao deste capitulo, serdo analisados alguns resultados
recentes da coordenacdo intergovernamental ocorrida nas politicas sociais apds a
restauracdo da democracia brasileira, contrapondo-se elementos centralizadores que
permitiram relativa igualdade na provisdo de politicas reguladas com manutengdo da

autonomia dos entes federados.
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2.1) DILEMAS DO  FEDERALISMO  BRASILEIRO  APOS A
REDEMOCRATIZACAO: DO  FEDERALISMO  PREDATORIO A
(RE)CENTRALIZACAO DA FEDERACAO

2.1.1) A transi¢do democrdtica brasileira: apostas na descentralizagdo para

democratizagao

A redemocratizagdo brasileira, iniciada ao final dos anos 70 e desenvolvida ao
longo da década de 1980, foi um processo politico caracterizado pela transicao “lenta,
gradual e segura” do centralismo e do autoritarismo da ditadura militar para a
instauracdo do novo regime democratico. Parte da explicacdo para configuracdo atual
das institui¢des politicas brasileiras decorre dessa transi¢do que, por um lado, foi
impulsionada pela ocupacdo de governos locais e crescimento das bancadas
comprometidas com a oposi¢do democritica e, por outro, manteve parte dos

instrumentos centralizadores presentes no periodo militar.

Antes da promulgacdo da Constituicio Federal de 1988, movimentos pela
distensdo e flexibiliza¢do do regime militar j4 haviam se iniciado. Em 1979, no governo
Figueiredo, foi promulgada a Lei da Anistia, que possibilitou o retorno ao pais de
exilados politicos. No mesmo ano, termina o bipartidarismo com a aprovacdo da Lei
Organica dos Partidos, extinguindo MDB e ARENA, que seriam substituidos por um

amplo conjunto de novos partidos politicos, principalmente de oposi¢do ao regime”.

Em 1982, nas eleicdes para governador, a oposi¢cdo somou um nimero maior de
votos que a situacdo, elegendo 10 governadores (9 do PMDB e um do PDT). A
oposicdo a ditadura passou a encontrar respaldo também na atuacdo dos governadores
eleitos, que influenciaram todo o processo politico, apoiando a campanha pelas Diretas-
Ja e promovendo a articulacdo politica que elegeu indiretamente, em 1985, o entdo

governador de Minas Gerais, Tancredo Neves, a presidente da Republica.

7 Como observam Abricio e Costa (1998), a ditadura militar também se utilizou de artificios
institucionais relacionados as relagdes intergovernamentais para ampliar seu apoio politico: flexibilizou as
regras para endividamento externo de estados e municipios, facilitando o acesso a empréstimos
estrangeiros; aumentou o poder dos estados mais dependentes do governo federal (Norte e Nordeste),
causando maior distor¢do na representagdo da Camara Federal; e investiu um montante maior de recursos
econdmicos do II Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND) nesses estados, sob a justificativa de
descentralizar a produg¢do industrial brasileira.
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Segundo Abricio e Costa (1998), o novo federalismo que surgia com a
Constituicdo de 1988 possuia a feicdo de um “federalismo estadualista”. A reparticdo do
bolo tributdrio diminuiu a participagdo relativa da Unido para ampliacdo da participacao
dos Estados e dos Municipios. Foi ampliada ainda a articulacdo das bancadas estaduais
em oposicdo a parte aos projetos federais com impacto na organizacdo federativa,

. g 18
principalmente nos aspectos tributérios .

Nos primeiros anos da redemocratizacdo brasileira vigorou uma relagdo
predatéria entre os Estados e a Unido. Os Estados transferiram sistematicamente as
perdas com os encargos e a renegociagdo das dividas estaduais para a Unido,
socializando o dnus dos empréstimos tomados pelos Estados mais ricos da federagdo (os
maiores devedores estaduais eram Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio

Grande do Sul).

A interac@o no plano horizontal, dos Estados e dos Municipios entre si, pode ser
caracterizada, nos primeiros anos da Nova Reptblica, como uma competicdo ndo
cooperativa. A guerra fiscal entre os Estados desenvolveu-se pela edi¢do de beneficios
fiscais para atracdo dos investimentos particulares, ignorando-se as determinagdes do
Conselho Nacional de Politica Fazenddria (CONFAZ)". A articulacdo intermunicipal
encontrava-se até entdo incipiente, com experiéncias fragmentadas de cooperagdo entre
municipios e sem incentivos e ou planejamento no plano federal para indugdo dessas

experiéncias.

'8 Abriicio e Costa (1998:47) chegam a afirmar que o poder dos estados provinha da “necessidade de o
Governo Federal obter apoio politico no Congresso Nacional, o que, pelo menos nas questdes mais
importantes, passava impreterivelmente pelas bancadas estaduais, pelo flanco federativo”. A tese é
contestada por Souza (2005) e principalmente por Arretche (2009), que atribuem aos partidos politicos e
aos instrumentos centralizadores presentes na Carta de 1988 o sucesso na aprovagdo da agenda politica no
Congresso Nacional. Independentemente do acerto ou ndo da tese de Abricio e Costa (1998), a
caracterizacdo feita por eles do periodo da redemocratizac@o até a estabilizacdo econdmica promovida em
meados da década de 1990 parece servir bem para reconstituicdo dos dilemas enfrentados no periodo,
mesmo que estejam equivocados na identificac@o das causas para esses eventos.

' O CONFAZ é um espaco formal de coordenacio federativa vertical, criado pelo governo federal em
1975, durante a ditadura militar, para dirimir conflitos sobre tributagdo estadual. Em sua composi¢do
figuram obrigatoriamente representantes do Ministério da Fazenda e de todas as Secretarias Estaduais de
Fazenda (SANO, 2009).
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2.1.2) Divisao de competéncias federativas na Constituicao Federal de 1988

Nao obstante a interpretacdo de que o federalismo brasileiro produziu Estados
fortes (ABRIjCIO e COSTA, 1998), uma andlise da Constituicdo Federal de 1988
demonstra elementos centralizadores presentes nos mecanismos institucionais que
configuram a relacdo Executivo-Legislativo no plano federal e a divisdo de

competéncias entre os entes federados (ARRETCHE, 2009).

O Executivo federal possui uma série de atribui¢des constitucionais que lhe
imprimem vantagens estratégicas na relagdo com o Legislativo. A ele é destinada
exclusividade sobre a apresentacdo de determinadas matérias (orcamentdrias, tributarias,
de organizacdo da administragdo publica e referente aos servidores publicos civis e
militares), além de possuir iniciativa concorrente para legislacdo ordindria e
complementar. Para projetos de sua autoria, o Presidente pode solicitar regime de
urgéncia, restringindo o tempo de apreciacdo pelo Legislativo. Por fim, o Executivo
federal pode publicar decretos legislativos, as Medidas Provisdrias, que possuem forca

de lei até sua apreciacio pelo Congresso Nacional (INACIO, 2006).

Quanto ao federalismo, além de considerd-lo cldusula pétrea, a Constituicao
Federal foi bem clara ao atribuir a todos os entes federados autonomia’. Nesse sentido,
a reparticdo de competéncias ¢ um elemento central para se compreender o arranjo
federativo. Ha basicamente trés conjuntos de competéncias relevantes: legislativa, fiscal

e sobre a execug¢do de politicas publicas.

Para as competéncias legislativas, a Constituicdo de 1988 atribuiu a Unido
competéncia privativa para estabelecer normas sobre um conjunto significativo de
temdticas>'. Os Estados dependem de lei complementar, ainda ndo editada, para legislar

sobre estes assuntos. A Unido, os Estados e o Distrito Federal podem, contudo, legislar

0 art. 18da CF dispde que “a organizacdo politico-administrativa da Repiiblica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos
termos desta Constitui¢do”.

21O art. 22 da CF estabelece, em 29 incisos, as competéncias privativas da Unido de legislar sobre: I -
direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aerondutico, espacial e do trabalho;
I — desapropriacdo; (...) IV - dguas, energia, informdtica, telecomunicagdes e radiodifusio; V - servigco
postal; (...)XXIII - seguridade social; XXIV - diretrizes e bases da educag@o nacional; (...).
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concorrentemente sobre diversas matérias®*, de modo que a legislacio estadual é plena

enquanto ndo houver legislacdo federal, que deve se limitar a estabelecer normas gerais.

Nao obstante os dispositivos constitucionais disponham esses limites a atuacao
legislativa dos Estados, a interpretacdo dada pela Corte Constitucional das competéncias
federativas tem papel relevante para determinar o alcance e o significado das expressoes
constitucionais, com reflexos claros sobre o funcionamento da federacdo (SOUZA,

2005).

N

Segundo Silva (2010), ha duas dificuldades associadas a interpretagdo das
competéncias legislativas: uma conceitual-material, para as competéncias privativas, no
entendimento do que se compreende por legislar sobre, por exemplo, “desapropriacao”,
“direito civil” e “propaganda comercial”; a outra conceitual-formal, no caso das
competéncias concorrentes, sobre o que significa a atribui¢do federal de editar “norma

geral”.

Essa abertura interpretativa do texto constitucional, que poderia ampliar a
autonomia legislativa dos entes subnacionais, contudo, € interpretada pelo Supremo
Tribunal Federal de forma assistemdtica, em alguns casos, e centralista”, em outros,
submetendo as leis e constituicdes estaduais a legislacdo federal. Cria-se, assim, “um

modelo de federalismo simétrico em uma federacado assimétrica” (SOUZA, 2005:111).

Quanto a organizagdo das competéncias fiscais, 0 modelo adotado no Brasil é o
da especializacdo, em que cada esfera de governo promove a arrecadacao de um tributo
diferente. O imposto de renda e sobre operacdes financeiras coube ao governo federal; o
imposto sobre propriedade urbana e territorial ficou para os municipios; o imposto sobre
o consumo foi dividido para os trés entes federados, cabendo aos Estados a maior

participacao nas receitas (BARBOSA e BARBOSA, 2005).

20 art. 24 da CF estabelece, em 16 incisos, competéncias concorrentes entre a Unido e os Estados de
legislar sobre: I - direito tributdrio, financeiro, penitencidrio, econémico e urbanistico; II - or¢camento; (...)
IX - educagdo, cultura, ensino e desporto; (...)XII - previdéncia social, protecdo e defesa da saude; (...)
XIV - protecdo e integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia; XV - protecdo a infincia e a
juventude; (...).

» Para uma discussdo mais detida da atuacio do STF na jurisdicio constitucional, que repercute
diretamente no federalismo brasileiro pela ado¢do do “principio da simetria”, ver Aradjo (2009).
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Essa organizacdo tributdria ndo foi suficiente’, como serd discutido mais
adiante, para financiar as atribui¢des assumidas pelas esferas de governo, o que gerou a
necessidade de criacdo de transferéncias intergovernamentais, tanto de forma horizontal
(como os arranjos consorciativos), quanto de forma vertical (os Fundos de Participacao
dos Municipios e dos Estados, assim como as transferéncias voluntarias de recursos).

Por fim, no ambito da execucdo de politicas publicas, a Constituicdo Federal

.. e~ . . )
definiu um rol de atribui¢des privativas da Unido >

, mas destinou outro conjunto amplo
de competéncias comuns para atuacdo conjunta com Estados e Municipios>®. Nesse bojo
inserem-se as atribui¢des relacionadas a satide, educacdo, assisténcia social, cultura e
meio ambiente. Nao obstante haja outros dispositivos constitucionais disciplinando
essas matérias, a articulacdo federativa foi determinada como uma atribuicdo comum,

havendo a previsdo de edi¢do de leis complementares para promoc¢do da cooperacao

entre os entes federados (ainda nao publicadas).

Como serd analisado em seguida, a inexisténcia de responsabilidades claras entre
os entes federados na implementacdo de muitas politicas publicas pode ter como

consequéncias negativas conflitos entre jurisdi¢des e a acentuacao de iniquidades.

2% A resultante desse processo, contudo, evidencia a descentralizacio fiscal para os entes subnacionais.
Segundo dados de Giambiagi e Além (2008), a receita tributaria disponivel da Unido diminuiu de 68% em
1976/1980, para 56% em 1991/1995 e 51% em 2001/2004; para os estados, ampliou-se de 23% em
1976/1980 para 27,9% em 1991/1995 e 29% em 2001/2004; para os municipios, os entes federados que
mais ganharam em relacdo aos outros, os recursos situavam-se em cerca de 9% em 1976/1980,
aumentando para 16,1% em 1991/1995 e 20,4% em 2001/2004.

» 0 art. 21 da CF estabelece, em 25 incisos, as competéncias privativas da Unido para: I - manter
relacdes com Estados estrangeiros e participar de organizagdes internacionais; II - declarar a guerra e
celebrar a paz; (...) VI - autorizar e fiscalizar a produ¢do e o comércio de material bélico; VII - emitir
moeda; (...) XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habita¢do, saneamento
basico e transportes urbanos; XXI - estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viagdo;

().

% 0O art. 23 da CF estabelece, em 12 incisos, as competéncias comuns na execuc¢do de politicas publicas,
dentre as quais: I - zelar pela guarda da Constitui¢@o, das leis e das instituicdes democraticas e conservar
o patrimdnio publico; II - cuidar da saide e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia; (...) V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo e a ciéncia; VI -
proteger o meio ambiente e combater a poluicio em qualquer de suas formas; (...) IX - promover
programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico;
X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a integra¢do social dos
setores desfavorecidos;
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Observa-se, portanto, que o novo desenho constitucional federativo brasileiro
adotou como estratégia o fortalecimento das instancias locais, a descentralizacdo de
recursos fiscais e autonomia politica dos entes subnacionais, propiciando também os
instrumentos centralizadores legislativos e financeiros para que o governo federal

pudesse orquestrar a articulagao necessdria para cooperagao intergovernamental.

2.1.3) Periodo FHC: estabiliza¢do macroecondmica com reformas constitucionais

Apesar das garantias constitucionais asseguradas pela Constituicdo de 1988, o
Brasil inicia o novo periodo democrético com dificuldades para lidar com a alta inflagao
e com a desestabilizacdo monetdria. A crise politica do governo Collor agrava ainda
mais o cendrio politico-econdmico, em que se sucedem tentativas de debelar a

deterioracao da economia brasileira.

A reforma iniciada no governo Itamar, pelo entdo Ministro da Fazenda e seu
sucessor presidencial, Fernando Henrique Cardoso, teve como carro-chefe o Plano Real.
Para seu sucesso e consolidagdo, contudo, um conjunto de medidas politico-
institucionais foram implementadas, o que resultaria, no final do periodo, em mudancas

substantivas para o padrao das relagdes intergovernamentais.

O controle do processo inflacionario ocorreu no mesmo periodo em que a crise
financeira dos estados se agravava (ABRUCIO e COSTA, 1998), deteriorando ainda
mais as financas publicas estaduais. A maior pressao focou-se nos bancos estaduais, que

ndo conseguiram mais rolar as dividas dos governos estaduais.

Esse cendrio calamitoso no plano estadual pavimentou o controle federal sobre o
déficit fiscal: foram promovidas a renegociagdo das dividas em 1997, a privatizacio dos
bancos estaduais e de varias empresas estatais, ocorrendo a edi¢do, ao final do processo
de ajuste fiscal, da Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de Crimes Fiscais (GAMA
NETO, 2011:131). As novas regras possibilitaram a regularizacio dos repasses

financeiros intergovernamentais, de forma estdvel e planejada.

Em paralelo, foram empreendidas medidas para retomada da capacidade do
governo central em promover mudangas institucionais e induzir a agao dos demais entes
federados. O governo federal ampliou o montante de recursos a sua disposi¢do;
organizou a desvinculacdo das receitas or¢camentérias obrigatoriamente divisiveis com
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os outros entes federados, que passaram a ser recolhido em um fundo especifico
27 . . . .

controlado pelo governo federal”’; ampliou a aliquota de impostos e criou novos

tributos, com destaque para as contribui¢des sociais, cuja arrecada¢ao ndo entra no bolo

tributdrio a ser dividido com Estados e Municipios (GIAMBIAGI e ALEM, 2008).

Desse modo, a cooperagdo federativa, em particular a vertical, foi promovida
como resultado de uma série medidas empreendidas pelo governo federal, que direta ou
indiretamente repercutiram sobre as relagdes intergovernamentais. Abrdcio (2005)
aponta, em adicdo as medidas destacadas, os seguintes mecanismos de acdo federativa

utilizados pelo governo FHC (1994-2002):

1) o combate a inflagdo e a respectiva regularizacio dos repasses, permitindo
uma negociagdo mais estdvel e planejada com os outros entes; 2) a associacio
dos objetivos da reforma do Estado, como o ajuste fiscal e a modernizacio
administrativa, com a descentralizacdo; 3) condicionou a transferé€ncia de
recursos a participacdo da sociedade na gestdo local; 4) criou formas de
coordenacdo nacional das politicas sociais, baseadas na indu¢do dos governos
subnacionais a assumirem encargos, mediante distribuicio de verbas,
cumprimento de metas e medidas de puni¢do, também normalmente
vinculadas a questdo financeira, além de utilizar instrumentos de
redistribuicdo horizontal no Fundef; 5) adogdo de politicas de distribui¢do de
renda direta a populagdo, partindo do pressuposto de que o problema
redistributivo ndo se resolveria apenas com agdes dos governos locais,
dependendo do aporte da Unido; 6) aprovou um conjunto enorme de leis e
emendas constitucionais, institucionalizando as mudancas feitas na
federacdo, dando-lhes, assim, maior forca em relagdo as pressdes
conjunturais e 7) estabeleceu instrumentos de avaliacdo das politicas
realizadas no nivel descentralizado, especialmente na &drea educacional.”
(ABRUCIO, 2005:54)

2.1.4) Governo Lula e a nova agenda federativa: manutencdo das reformas anteriores,

com cria¢cdo de novos espacos de deliberacdo

O governo Lula herdou parte significativa dos desafios que comegaram a ser
enfrentados pelo governo anterior. Sua agenda de reformas, segundo Trevas (2004:4),
desenvolveu-se sob duas grandes premissas: 1) a concertacao entre atores sociais; e 2) a

repactuacdo federativa.

*7 Conforme descrito por Melo (2005:858), foi instituido inicialmente o Fundo Social de Emergéncia —
FSE “por um periodo especifico de tempo. Essa estratégia contdbil foi reafirmada posteriormente com o
Fundo de Estabilizag¢do Fiscal — FEF e, mais recentemente, com a Desvinculagdo de Receitas da Unido —
DRU”.
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Nesse ultimo aspecto, as medidas tomadas parecem ter sido menos restritivas e
conflituosas que no periodo FHC. Foram intensamente utilizados instrumentos de
participacao popular, como as Conferéncias Nacionais para politicas setoriais, em
conjunto com mecanismos de incentivos financeiros para induzir os entes subnacionais

a assumirem a execucao e o controle de politicas publicas setoriais.

Em 2003, é criado o Comité de Articulacdo Federativa (CAF), no interior da
Casa Civil, na Presidéncia da Republica, logo apds a realizacdo da VI Marcha a Brasilia
em Defesa dos Municipios. Foi uma tentativa de dar uma resposta as demandas dos
prefeitos por mudangas no pacto federativo, pautando uma agenda de politicas

. R . 2
transversais com associacdes de prefeitos™.

A agenda federativa, durante o governo Lula, concentrou-se em medidas
infraconstitucionais e de gestdo, com a criacdo de novos mecanismos de coordenagao
federativa: foi normatizada a criacdo e formalizacdo dos Consércios Publicos; os
programas de transferéncias de renda foram unificados no Programa Bolsa Familia;
foram aprovadas medidas para financiamento e regulacdo do transporte escolar e saldrio

educacao.

Conforme apontam Barbosa e Barbosa (2005), em 2003, foi tentada uma
Reforma Tributéria de propor¢des maiores, que tinha como objetivos elevar a eficiéncia
econOmica e a competitividade, diminuir a regressividade e a informalidade, além de
eliminar a guerra fiscal, com a regulamentacdo tnica sobre o Imposto sobre Circulacao
de Mercadorias e Servicos (ICMS) e a proibicdo de novos incentivos fiscais. A reforma
aprovada, contudo, manteve-se “restrita ao ajuste fiscal, como a desvinculacdo das
receitas tributdrias e a prorrogacdo da CPMF, mas deixou de lado a questdo central do

ICMS, que mexe com o federalismo fiscal” (BARBOSA e BARBOSA, 2005:317).

Em comum ao periodo pés-redemocratizacio, portanto, observa-se o esforco de
se azeitar as relagdes entre os governos federal, estaduais e municipais, ora por meio de

restricdes a autonomia dos entes subnacionais, ora com a promoc¢do de instrumentos

para cooperagao federativa.

O CAF ¢é composto por representantes de 18 Ministérios e de trés organizacdes de representacio dos
prefeitos: Frente Nacional dos Prefeitos (FNP), a Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM) e a
Associagdo Brasileira dos Municipios (ABM).
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A proxima secdo discutird com mais detalhes as acdes empreendidas para
articulacdo federativa nas politicas setoriais, partindo-se das trajetorias e desafios de

cada uma delas.

2.2) TRAJETORIA RECENTE E INICIATIVAS DE COORDENACAO
FEDERATIVA NAS POLITICAS SOCIAIS

As interpretacOes para o modelo de bem-estar social adotado no Brasil até a
Constitui¢do de 1988 convergem com relacdo a quatro caracteristicas marcantes: a) seu
carater residual, meritocratico e corporativista; b) concentracdo de recursos em
determinadas regides do pais, privilegiando, dentro dessas regides, as dreas urbanas; c)
periodos de supressdo das igualdades democriticas e da autonomia federativa
associados a expansdo e a consolidacdo da seguridade social; e d) a manutencdo de
sistemas paralelos (ora complementares, ora rivais) entre o setor publico e a iniciativa

privada.

A organizacdo de servicos sociais privilegiou a incorporacdo seletiva de
segmentos da sociedade brasileira (trabalhadores urbanos), pautando-se pela
predominancia dos beneficios contributivos (exclusivos para os que possuiam carteira
de trabalho). O Estado brasileiro organizou a politica social, até o final da década de
1970, sob as bases da cidadania regulada, em que sdo cidadaos “todos aqueles membros
da comunidade que se encontram localizados em qualquer uma das ocupacdes

reconhecidas e definidas em lei“ (SANTOS, 1979:75).

Quanto a distribuicdo territorial das agdes de bem-estar social, o Brasil
caracterizou-se tradicionalmente como um regime no qual hé servicos universalizados,
como a educacdo bdsica e a saude, embora estratificados, mas cuja caracteristica
principal seria a acentuada heterogeneidade territorial (FILGUEIRA, 1997:13). Segundo
esse argumento, conviveram e ainda convivem no pais realidades opostas: algumas
regides estdo servidas pelo mercado formal e pelo Estado, ao passo que em outras zonas
de menor desenvolvimento econdmico a populacdo se incorporaria ao modelo de
protecdo social a partir de arranjos patrimonialistas e clientelistas, em razdo da virtual

desprotecao.
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A génese do modelo de protecdo brasileiro explica seu conservadorismo e a
baixa preocupacdo em incluir setores da populacdo historicamente discriminados. A
progressiva responsabilizacdo do Estado na consolidagdo e na formatacdo da seguridade
social ocorreu nos periodos de autoritarismo politico — a Era Vargas de 1930 a 1945 e a

ditadura militar de 1964 a 1984 (ALMEIDA, 1995).

Ainda, em seu processo de constru¢do histérica, a provisdo publica de bens e
servicos sociais € posterior a organizacdo das agOes filantrépicas e particulares.
Paralelamente a acdo do Estado, e em muitas ocasides incentivadas por ele, a iniciativa
privada na drea social desenvolveu-se como um sistema rival, excludente e frouxamente
articulado as necessidades do setor publico. Esse € um dos desafios postos as politicas

setoriais: conviver harmonicamente com servi¢os particulares, ora complementares, ora

opostos e concorrentes a rede publica.

A recente expansdo das politicas sociais apds a promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988 € positivamente surpreendente, ndo somente pelos resultados exitosos,
ainda em curso, na diminui¢do da miséria e de desigualdades histdricas, mas por se dar
em ambiente democratico e de pleno exercicio das liberdades civis e politicas. Dado
esse pano de fundo, serdo analisadas as trajetérias das politicas de saude, assisténcia
social e educacdo, as quais irdo constituir arenas tripartites que serdo objeto de andlise
desta dissertacdo. Parte-se das previsdes constitucionais para as principais mudancas
institucionais das duas décadas seguintes, com énfase para o aspecto da organizagao de

instrumentos de gestdo intergovernamental.

2.2.1) Saide

A 4rea da saude teve constitucionalizado seu formato de relacdes
intergovernamentais, o que a difere das trés politicas sociais analisadas. A coalizao
sanitarista, formada por integrantes do “movimento sanitario” e do “movimento popular
em saude”, com a participacdo também do Movimento Municipalista em Saude, teve
como referencial ético a saide como valor universal (VAITSMAN, 1989 apud
MENICUCCI, 2010). A discussdo parlamentar, durante a Assembleia Constituinte,
manteve articulagdo estreita com o movimento pela reforma sanitdria. Os planos de
saude e prestadores privados, contudo, também se articularam com os parlamentares

para manutencdo do sfatus quo. A resultante desse movimento foi um processo de
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“inovacao limitada” (MENICUCCI, 2010), que refletiu um sistema dual: estatizante e
predominantemente publico, em sua concepcao, e livre para a participacdo da iniciativa

privada, complementar ao sistema.

O Sistema Unico de Saide (SUS) é previsto constitucionalmente, tendo sido
regulamentado, em 1990, pelas Leis Orgénicas n° 8.080 e n° 1.842. Essa legislacdo
tracou os principais objetivos e diretrizes para constituicio e funcionamento dos
servigos que compdem o SUS. Reafirmou os dispositivos constitucionais da satide como
direito universal e acesso igualitario, detalhando as condi¢des para prote¢do, promog¢ao

e assisténcia a saade.

Quanto as competéncias de cada ente federado, a Lei n° 8.080/90 define como
atribuicbes comuns atividades tipicas da gestdo publica, como planejamento,
programagdo or¢camentdria, monitoramento e avaliagdo das acdes governamentais e da
situac@o de saude da populagdo. As competéncias para cada esfera de governo atribuem
a Unido acdes de carater nacional, como a coordenac¢do das redes de alta complexidade,
laboratdrios de saude e as vigilancias epidemioldgica e sanitdria, além da regulacdo com
o setor privado e a descentralizacdo das acdes de saude; ao Estado, cabe o papel de
complementar as agdes do governo federal, apoiar técnica e financeiramente os
Municipios e coordenar a implantacdo das redes hierarquizadas; aos Municipios, cabe a
execugdo, fiscalizacdo e normatizacdo complementar dos servicos de satde, em

colaboracdo com os demais entes federados.

Segundo a Lei n° 8.142/90, a participacao social deve se dar pela composicao de
conselhos e organizacdo de conferéncias de saude nos dmbito dos trés entes federados.
Os repasses de recursos para financiamento das agdes e servicos de saide devem ser
alocados em fundos orcamentdrios especificos. A transferéncia “fundo a fundo”,
presente também nas politicas de educacdo e assisténcia social, ¢ uma ferramenta que
amplia a transparéncia, facilita o controle publico e desburocratiza as regras da

administracio publica para as transferéncias intergovernamentais.

O financiamento da politica de satide, conforme argumenta Menicucci (2007),
tornou-se o “calcanhar de Aquiles” na concretizacao das mudangas sist€émicas de grande
envergadura necessdrias a institucionalizacdo do SUS. Ao longo da década de 1990 e
inicio da seguinte, sdo votadas duas emendas a Constituicdo sobre essa temdtica: a EC

n°® 12/1996 e a n° 29/2000. A EC n°® 12/1996 introduziu um novo tributo destinado ao
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financiamento da seguridade social: a CPMF”. Apesar de ter sido impulsionada por
uma articulagdo ampla, encabecada pelo Ministério da Sadde, os recursos arrecadados
com a contribui¢io social sobre movimentagdes bancérias foram deslocados para fazer
frente a outras prioridades do governo federal, como a necessidade de produzir
superavit primario. Para o fortalecimento do financiamento compartilhado da politica de
saude, a EC n°® 29/2000 obrigou a aplicacdo minima de recursos publicos por parte dos
trés entes federados. A Unido deveria aplicar o orcamento empenhado no exercicio
anterior, corrigido pela variacao do Produto Interno Bruto nominal dos dois exercicios
financeiros imediatamente anteriores. Foi escalonada a aplicagdo orcamentdria de
recursos pelos governos estaduais e municipais, até se alcancar, em 2004, 12% para os

Estados e 15% para os Municipios3 0,

Como decorréncia da necessidade de coordenagdo intergovernamental e de
fortalecimento da gestdo compartilnada do SUS, foi-se organizando um modelo de
articulacdo inovador, que previu a palctualgﬁo3 !entre os trés entes federados, no 4mbito

da Comissdo Intergestores Tripau’tite32 (CIT), de diretrizes, responsabilidades e metas

* A Contribui¢io Proviséria sobre a Movimentagio ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos
de Natureza Financeira (CPMF) foi extinta, no entanto, em dezembro de 2007, no Senado, mesmo
havendo a proposta de reducdo da aliquota de 0,38% para 0,25% com destino exclusivo para a satde
publica.

' A regulamentagio da EC 29 foi prevista pela prépria emenda, sendo necessaria sua revisdo a cada cinco
anos. Os principais temas discutidos desde entdo foram o conceito de gasto em sadde, os mecanismos
para observacdo e cumprimento dos minimos constitucionais em saide por Estados e Municipios e a
definicdo de um percentual minimo de gasto federal em saide. A Lei Complementar 141/2012, que
regulamentou a EC 29, avancou nas duas primeiras questdes, mantendo, contudo, as mesmas regras para
os dispéndios federais no setor. Nao foram aprovadas novas fontes de financiamento para drea, como a
proposta de uma Contribui¢ao Social para a Saide (CSS).

z

' O termo “pactuagio” é muito utilizado pela literatura e pelos préprios participantes das comissdes
intergovernamentais para caracterizar o processo de negociagdo e articulagdo de uma proposta no férum.
Dizer que uma proposta foi “pactuada” significa que houve sua aprovag@o voluntdria e consensual pelos
participantes da comissao.

2 A CIT originou-se pela Portaria 1180/1991, conforme recomendacdo do Conselho Nacional de Satude,
como uma ‘“comissdo técnica” para assistir o Ministério da Saide em questdes relacionadas a
implementacdo e ao financiamento do SUS, cujas deliberagdes deveriam ser apresentadas periodicamente
ao Conselho (LUCCHESE et al., 2003). Posteriormente foi ampliado seu escopo e formato de atuagdo,
tendo sido recentemente reconhecida pela Lei 12.466/2012, que modificou a Lei 8.080/1990, como
espaco “de negociagdo e pactuacio entre gestores, quanto aos aspectos operacionais do Sistema Unico de
Sadde (SUS)”.
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comuns para o sistema, em ambito nacional. Do mesmo modo, organizaram-se

Bipartites (com representacdo dos governos estaduais e municipais), nos Estados.

A concretizacdo das principais deliberacdes e compromissos de gestdo entre os
entes federados tomou a forma de portarias ministeriais>, pactuadas na CIT, nas quais
sao explicitadas as obrigacdes a serem assumidas pelos entes federados na provisao de

acoes e servicos de saude, o que orientaria a alocagdo dos recursos federais.

O desenho promovido pelas normatiza¢des infraconstitucionais para a saide
introduziu uma divisao mais clara de competéncias no que diz respeito a outras dreas de
atuacdo da politica de saide nao definidas na Constitui¢do ou pela legislacao federal. O
exemplo recorrente é a normatizacdo da aten¢do bdsica, por meio de portarias
ministeriais que criaram incentivos per capita e vinculados a programas prioritirios
(como a Estratégia Saide da Familia). Com isso, promoveram-se mudancas para que
esse nivel de atencdo ficasse sob a responsabilidade dos gestores municipais
(ARRETCHE, 2002; VAZQUEZ, 2010). Criaram-se também “niveis de habilitacdao”
dos entes federados ao SUS, para explicitar e dividir responsabilidades entre os gestores

na provisdo dos servicos de satde e gestdo dos recursos federais™*.

3

A efetivacdo de uma “rede regionalizada e hierarquizada”, que promovesse
ganhos de escala na prestacdo dos servicos, principalmente de média complexidade,
vem sendo discutida desde o inicio dos anos 2000, com a introdugdo da estratégia de
regionalizacdo dos servicos de saide. Pelo menos duas iniciativas foram empreendidas
para promover essa discussdo: a proposi¢do de moddulos assistenciais, agrupados em

micro e macro regides na Norma Operacional de Assisténcia a Saude (NOAS); e os

3 Dentre as portarias discutidas, podem ser destacadas aquelas cujo objetivo foi o de tracar a organizago
mais ampla do sistema de sadde, caso das Normas Operacionais Bdsicas (01/91; 01/92; 01/93 e 01/96),
das Normas Operacionais de Assisténcia a Sadde (01/2001 e 01/2002) e do Pacto pela Satde. A recente
regulamentacdo da Lei n°® 8.080/1990, por meio do Decreto 7.508/2011, introduziu uma nova dindmica
para organizacdo intergovernamental: sua procedéncia foi um decreto presidencial, que introduziu a
possibilidade de acordos de vontades entre os entes federados nas regides de sadde: os chamados
Contratos Organizativos da A¢do Piblica (COAP), conforme discutido a seguir.

O Pacto pela Satide revogou esse mecanismo de niveis de habilitacdo, com o argumento de que todos
os gestores compdem o SUS e estariam aptos a gerenciar os recursos federais. Essa é parte das
reivindicacdes dos gestores estaduais € municipais, que defendiam sua autonomia constitucional para que
deixassem de existir “as “habilitacdes” que, teoricamente, implicavam a “permissdo” do Ministério da
Satde para que o municipio e o estado fossem reconhecidos como gestores da saide em seus territorios.

Em substituicdo a “habilitacdo”, € instituido o termo de compromisso, instrumento que vai formalizar os
acordos e os pactos entre os gestores” (SANTOS e ANDRADE, 2007).
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Colegiados de Gestao Regional, espaco de deliberacdo politica entre os gestores no
ambito das regides de sadde, criados pelo Pacto pela Satde, ambos dispositivos

. o 35
infraconstitucionais pactuados na CIT™.

Analisando o esforco de financiamento municipal na saide e a provisao dos
servicos de atencdo bdsica, no periodo de 1999 a 2006, Vazquez (2010) chega as

seguintes conclusdes:

“l) A regulacdo federal na drea da satide resultou em aumento do
gasto municipal em saide com recursos proprios, em fungdo dos
efeitos da vinculagdo dos recursos destas esferas imposta pela EC 29.
Ja as transferéncias federais do SUS contribuiram menos com a
expansdo do gasto, pois apesar do aumento real observado, havia
possibilidade de uma ampliacdo maior dos gastos federais, pois ndao
houve corre¢do adequada dos valores referéncias para os repasses.

2) Os resultados revelam que houve ampliagdo da cobertura da
atencdo bdsica, os quais sdo executados localmente, mas com
diretrizes definidas centralmente, estabelecendo assim um padrio
nacional de atuacdo descentralizada da politica;

3) A estratégia de regulacdo também foi capaz de reduzir as
desigualdades horizontais no financiamento da satde, pois estabeleceu
um patamar minimo de gasto préprio e condicionou repasses
adicionais a ampliacdo da oferta municipal das acdes e servigcos de
saide.” (VAZQUEZ, 2010:27)

A organizagdo das relagdes intergovernamentais na drea da saide obedeceu,
assim, a estratégia de regulacdo constitucional, complementada por numerosas
normatizacdes federais infraconstitucionais, responsaveis pela determinacdo de papéis e
recursos financeiros (incentivos) para que os entes subnacionais assumissem novos

encargos na organizagdo do SUS.

2.2.2) Assisténcia social

A assisténcia social teve historicamente baixa capacidade de se organizar como

politica publica, apresentando um modelo desordenado e desarticulado de prote¢do. O

> A recente discussdo dos Contratos Organizativos da Acdo Piblica na Satide parece ser uma nova etapa
do debate sobre regionalizacdo, visando dar enforcement aos compromissos assumidos em cada regido de
saide. Diferentemente das duas outras iniciativas, a criacdo desse instrumento se deu a partir de um
decreto federal, que regulamentou aspectos da Lei n° 8.080/1990. O detalhamento do que se entende por
esse contrato, € sua normatizag¢do no dmbito do SUS, contudo, foram submetidas a debate e pactuagdo na
CIT.
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Estado participou de forma indireta, subsidiando acdes executadas por institui¢des
filantrépicas. A pobreza manteve-se a margem da agenda politica dos governos
brasileiros, ora trada como questdo de policia, ora como “boa acdo” no campo da

caridade (CARDOSO e JACCOUD, 2005).

A Constituicao Federal de 1988 assegurou, mesmo com limitagdes, um novo
status para a politica de assisténcia social. Esta foi inserida formalmente no bojo da
seguridade social, ao lado da saide e da previdéncia social. Como principios
norteadores, foram firmados: a) seu cardter ndo contributivo; b) a descentralizacdao
politico-administrativa; e c) a participagdo popular na formulacdo e controle das

politicas de assisténcia social.

Nao houve divisdo clara dos papéis dos entes federados no texto constitucional,
a ndo ser pela mencdo de que a coordenagdo e as normas gerais caberiam a Unido, ao
passo que as esferas estaduais e municipais, assim como as entidades socioassistenciais,
caberiam a coordenacdo e execugdo de seus proprios programas. O maior avango para
a provisdo de assisténcia esteve na garantia prevista constitucionalmente de um saldrio
minimo a pessoa portadora de deficiéncia ou idoso que ndo pudesse prover sua
subsisténcia. E um direito que ndo implicaria servicos assistenciais complementares,
cujo pagamento seria organizado e custeado pela previdéncia social, em ambito

nacional®®.

Em 1993, € editada a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), a dltima das
regulamentacdes no ambito da seguridade social. S3o definidas competéncias para os
entes federados, de modo que a Unido fica responsavel pelo pagamento do beneficio de
prestacdo continuada e pelo financiamento de programas e servigos assistenciais de
ambito nacional e de a¢des emergenciais, em parceria com Estados e Municipios. Aos
Estados, é dado o carater de financiar beneficios eventuais (auxilio natalidade e funeral)
e de fomentar acOes assistenciais em ambito regional ou local e atender acdes
emergenciais. Aos Municipios, € destinada a execucdo direta das agdes assistenciais e a

prestacao dos beneficios eventuais a populacao.

% O Beneficio de Prestacio Continuada s6 seria regulamentado, contudo, pela LOAS e efetivado em
1996, durante o governo FHC (DRAIBE, 2003).
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O financiamento da assisténcia social ndo teve normatiza¢io constitucional que
definisse a aplicagdo minima de recursos orcamentarios pelos entes federados. O texto
constitucional previu isen¢do da contribuicdo a seguridade social as entidades
assistenciais, reiterando a organizacao filantropica da area. Foi determinado na LOAS,
contudo, a separacdo dos recursos financeiros destinados a assisténcia social em fundos
orcamentarios especificos, o que possibilitou a mesma sistemdtica de transferéncias

1 : 3 37 740 ~ ~
intergovernamentais “fundo a fundo™" das politicas de educacdo e saide.

A definicdo das relacdes intergovernamentais na assisténcia seguiu de perto a
16gica adotada na saide. Foram mobilizadas portarias ministeriais®® para criacio de
espacos comuns de discussdo intergovernamental, chamados de Comissao
Intergovernamental Tripartite (CIT), em ambito nacional, e Bipartites, nos espagos
estaduais. Normas infraconstitucionais organizaram ainda “niveis de habilitacdo” para
os gestores municipais, no final da década de 1990, que se restringiu a definir a gestao

) ) < L3
dos recursos federais destinados a drea™.

Em 2003, a politica de assisténcia social passou por uma ampla “reforma da
implementa¢do”, com a remodelacio da articulagdo intergovernamental e da
organizacdo dos servicos socioassistenciais (SATYRO e SCHETTINI, 2011). O
governo Lula priorizou a temdtica do combate a pobreza em sua agenda governamental,
unificando a coordenacdo da 4rea no nivel central, no ambito do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). A concepcao da propria politica de
assisténcia social foi reformatada, com a criacdo do Sistema Unico de Assisténcia

Social (SUAS) que, apesar ndo haver previsdo constitucional, tenta fazer um

7 Como observa Lima (2004) o financiamento da politica manteve-se dicotomizado: os servicos de
combate a pobreza e assisténcia foram organizados por meio de transferéncias regulares e automaticas,
baseadas em séries histéricas, ao passo que os programas e projetos ficaram submetidos ao
estabelecimento de convénios pela esfera federal. Esse cendrio, no entanto, estd em processo de
reorganizac¢do, com a criaciio de novos pisos e defini¢do de niveis de complexidade, como se verd adiante.

* Das quais podem ser destacadas aquelas direcionadas 2 formaliza¢do de compromissos sistematizados
entre os entes federados, como as Normas Operacionais Bdsicas de 1997, 1998 e 2005 e a Politica
Nacional de Assisténcia Social, de 1998 e 2004 (SATYRO e SCHETTINI, 2011).

% Programas visando atender alguns ptiblicos-alvo da assisténcia social foram institucionalizados, como
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI, em 1996; Programa Agente Jovem, em 1999;
Programa de Combate a Exploracdo Sexual de Criancas e Adolescentes, em 2001, mas sem que houvesse
reorganizacdo da logica operacional da assisténcia social, que permaneceu fragmentada e sob a
responsabilidade das entidades filantropicas, com frigil coordena¢do governamental.
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reordenamento politico-institucional para drea. A partir de uma nova Politica Nacional
de Assisténcia Social, em 2004, e da Norma Operacional Basica do SUAS, em 2005,
foram criados trés niveis de atencdo para a assisténcia e dois equipamentos publico-
estatais® para coordenar no territério as acdes e servicos da rede de prestacdo

assistencial.

A estrutura institucional prévia foi mobilizada para a construcdo das inovagdes
2 . . . . ~ . 41
para esta drea. As normas infraconstitucionais que dido origem ao SUAS™ foram
discutidas e formatadas no ambito da CIT, que passou a adquirir maior relevancia na
= . N 42
pactuacdo das mudancas que trariam consequéncias para todos os entes federados

(SATYRO e SCHETTINI, 2011).

O SUAS fortaleceu ainda o modelo de financiamento “fundo a fundo” previsto
na LOAS. Ao criar um conjunto de pisos assistenciais e ao institucionalizar programas
de atencdo, as transferéncias passaram a ser organizadas de forma automdtica e
desburocratizada, condicionadas a implementagdo de servigos especificos, sendo
alocadas a partir de critérios claros, previsiveis e universais, o que fortaleceu o arranjo

institucional de coordenacdo entre as trés esferas de governo.

Embora ndo haja ainda estudos conclusivos com relagdo aos resultados da

implantacdo do SUAS no Brasil, pode-se afirmar que este modelo

“introduziu mudancas significativas nas relacdes entre entes
federados e no papel que lhes cabe no Sistema, na forma de

%0 SUAS foi organizado tendo como foco o grau de vulnerabilidade das familias, a partir de dois niveis
principais de atencdo: a protecdo social bdsica, para a prevencdo de situacdes de risco de fragilidade dos
lacos familiares e comunitdrios (como pobreza, acesso precdrio a servigos sociais e fragilizacdo dos
vinculos afetivos); e a protecdo social especial, em que hd fragilizacdo ou rompimento das relacdes
familiares (como abandono e violag¢do de direitos). Foram organizados dois equipamentos publicos para
articular a rede de protecdo socioassistencial no territério: o Centro de Referéncia da Assisténcia Social
(CRAS) e o Centro de Referéncia Especializado da Assisténcia Social (CREAS), os quais referenciam os
servicos de atencdo bdsica e especial, respectivamente.

‘' Em 2011, seis anos depois da NOB-SUAS, a Lei n® 12.435 modificou a Lei n° 8.742/1993 — LOAS,
formalizando a criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social para “gestio das acdes na drea de
assisténcia social (...) sob a forma de sistema descentralizado e participativo”.

2 A outra grande inovagio para a drea foi a transferéncia condicionada de renda a populagdo em extrema
pobreza, com a unificacdo e expansdo de programas de transferéncia de renda anteriores: o Programa
Bolsa Familia. Embora o modelo de articulac@io intergovernamental seja mais centralizado que o SUAS,
foram criados mecanismos de incentivos para melhoria da gestdo municipal e estadual do programa,
como o Indice de Gestdo Descentralizada (IGD).
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financiamento federal, na organizagdo da protecdo social, no
papel das instdncias de negociacdo, pactuacdo, deliberagdo e
participacdo” (SATYRO e SCHETTINTI, 2011:24).

As relagOes intergovernamentais, no caso da assisténcia social, ndo se valeram
de uma forte normatizacdo constitucional, que comprometesse e responsabilizasse 0s
governos a despender recursos com essa politica publica. A recente reorganizacdo do
governo federal na drea, no entanto, mobilizou ferramentas infraconstitucionais para
definir atribui¢Oes, padronizar linhas de atuacdo e destinar recursos financeiros que
pudessem induzir a acdo dos demais entes federados, formatando o arranjo institucional

necessdrio para efetivagdo do SUAS.

2.2.3) Educagao

O funcionamento do sistema educacional brasileiro foi historicamente marcado
pela desigualdade de oportunidades e pelo cardter regressivo de sua distribuicdo: as
localidades mais vulnerabilizadas e com piores indices socioeconOmicos estiveram
servidas por escolas de pior qualidade. As redes educacionais vinculadas aos Estados e
Municipios, particularmente na oferta de ensino basico e médio, desenvolveram-se de
forma independente, com baixa coordenacdo e regulacdo por parte dos governos

estaduais e federal para se evitar ineficiéncias e sobreposicao de acdes. (COSTA, 2005).

Na Constituicdo Federal de 1988, contudo, a politica de educacdo apresenta-se
como um direito social universal com a distribuicdo mais nitida de competéncias entre
os niveis de governo, em comparacao a saude e a assisténcia social. Ndo obstante figure
como um assunto cuja legislacdo é concorrente e a implementagao e execugao das acdes
seja comum aos demais entes federados, cabe a Unido a defini¢do das diretrizes e bases
da educagdo nacional. Além disso, no capitulo especifico destinado a educacdo, ha
previsao constitucional explicita das competéncias de cada ente federado na provisdo de

servicos educacionais.

“Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo em regime de colaboragdo seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territérios,
financiard as institui¢des de ensino publicas federais e exercerd, em
matéria educacional, funcdo redistributiva e supletiva, de forma a
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garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao minimo de
qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 14, de 1996)

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na
educacdo infantil. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 14, de
1996)

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuar@o prioritariamente no ensino
fundamental e médio.”*

A vinculagdo orcamentdria de recursos para drea foi explicitada no texto
constitucional desde sua promulgacdo, que manteve a regulamentacdo anterior da
Emenda Calmon, de 1983 (VAZQUEZ, 2010). A Unido deveré aplicar ao menos 18% e
os Estados e Municipios 25% das receitas com o desenvolvimento e manuten¢do da

educagﬁo44.

Em 1996, a Lei de Diretrizes e Bases da Educac;’eio45 estabeleceu as diretrizes
para a educacgdo no pais, afirmando os principios de igualdade de condi¢des no acesso,
pluralismo de ideias e liberdade a docéncia e a pesquisa e a gratuidade no ensino
publico. Conforma também o regime de parceria entre os entes federados para
organizacdo dos seus sistemas de ensino, detalhando os dispositivos constitucionais. A
Unido € responsdvel por elaborar o Plano Nacional de Educagdo, manter uma rede
federal em todo territorio nacional, dar assisténcia técnica e financeira a Estados e
Municipios, estabelecer diretrizes curriculares e formas de avaliagdo nacional, além de
autorizar e supervisionar o funcionamento dos cursos de ensino superior. Os Estados
responsabilizam-se pela manutencdo de suas respectivas redes de ensino e pela
coordenacdo da provis@do do ensino fundamental, com prioridade para assegurar o

ensino médio. Os Municipios ficaram incumbidos por manter sua prépria rede de ensino

BA redacdo atual foi dada pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996, que modificou o termo “educacdo
pré-escolar” por “educacdo infantil” e explicitou, com mais precisdo, o papel dos Estados na educagdo
fundamental e média.

* Como se ver4 adiante, o minimo constitucional foi esmiugado pela legislacdo posterior, definindo, para
0s gestores municipais e estaduais, valores minimos a serem aplicados na educacdo fundamental. Foi
também utilizado como pardmetro a partir do qual se estabelece a necessidade de suplementacido da Unido
aos Estados e Municipios para o pagamento do piso salarial nacional dos professores.

* A LDB ¢ uma lei federal que normatiza a organizagdo dos servicos de educag@o no territério nacional.
A primeira foi prevista pela Constituicdo Federal de 1934, tendo sido elaborada somente em 1961. A
segunda LDB foi publicada em 1971, durante o regime militar.
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e pela provisdo da educacdo infantil e fundamental, devendo aplicar os percentuais

minimos previstos constitucionalmente nesses dois campos.

Na tentativa de superar as desigualdades entre os entes federados na provisdo da
educagdo fundamental, a EC n° 14/1996 criou o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério (FUNDEF).
Este fundo organizou a reparti¢do automatica de recursos para a educacao fundamental,
direcionando a aplicacdo dos minimos constitucionais de estados e municipios para esse
nivel de ensino (RIBEIRO, 2007). A corre¢dao de desigualdades entre o Estado e seus
respectivos Municipios ocorreria pela redistribuicdo de recursos para equiparagdo dos
valores gastos por aluno entre regides e pelo ajuste progressivo dos recursos aplicados
para se alcancar um minimo per capita nacional. A Unido assumiria a complementacio
dos recursos financeiros por meio de repasses aos entes federados que ndo alcangassem

esse minimo.

Em 2006, a EC n° 53, regulamentada pela Lei n° 11.494/2007, criou o Fundo de
Manuteng¢do e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizagdao dos Profissionais
da Educacao (FUNDEB), que estendeu a sistematica do FUNDEF para toda educagao
basica (do ensino infantil ao médio). Definiu explicitamente os valores a serem
complementados pela Unido e alterou a l6gica de funcionamento e controle dos fundos,
que passariam a ser acompanhados diretamente por conselhos criados especificamente

para esse fim™.

No mesmo ano, outra normatizacdo impactante nas relacdes intergovernamentais
foi a criagdo de um piso salarial nacional aos profissionais da educagdo publica, pela EC
n® 56. A Lei n° 11.738/2008 estabeleceu o valor do piso salarial, que passaria a ser
reajustado anualmente pelo mesmo percentual de crescimento do minimo nacional

previsto pelo FUNDEB.

Outros programas federais, centrais para area de educacdo, foram criados por lei
federal ou Medida Provisoria, alguns inclusive com previsdo constitucional. Dentre eles

estdo o Saldrio Educacdo, o Programa Dinheiro Direto na Escola, e os programas

46 . . o Lo . A s A .
Nesse contexto, foi prevista a Comissdo Intergovernamental do FUNDEB, tunica instdncia em dmbito
nacional na educacdo destinada a discussdo federativa, que serd analisada no Capitulo 3.
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destinados a alimentag@o e ao transporte escolar, todos incentivos financeiros federais,

cujo repasse € regular e automdtica (MACHADO, 2011).

Conforme aponta Vazquez (2010), para o periodo de vigéncia do FUNDEF
(1997 a 2006), a inducdo promovida para a educacdo foi suficiente para que se
alcancassem os seguintes resultados:
“1) O acesso ao ensino fundamental foi praticamente universalizado,
pois houve forte crescimento das matriculas ji nos anos iniciais de
funcionamento do fundo, especialmente nas UFs onde a taxa de
cobertura era menor;
2) Houve forte municipalizacdo deste nivel de ensino, ji que as
resisténcias dos municipios em assumir a oferta foram retiradas, ao
garantir recursos adicionais em propor¢do ao nimero de matriculas nas
redes municipais;
3) As desigualdades horizontais foram bastante reduzidas dentro de
cada estado, pois o valor aluno/ano repassado pelo fundo ¢ igual,
independente da capacidade contributiva de cada esfera de governo;
4) Ja as desigualdades horizontais no plano nacional (interestaduais)
foram limitadas pela reduzida participacdo da Unido no financiamento

do fundo, em funcdo do baixo valor minimo nacional definido pelo
governo federal.” (VAZQUEZ, 2010:16 e 17).

Como se observa pela trajetoria tragada, diferentemente da satide e da assisténcia
social, a educacdo ndao organizou um arranjo institucional baseado em sistemas
nacionais de pactuacdo federativa. As principais alteragdes nas relagdes
intergovernamentais pautaram-se em mudangas constitucionais regulamentadas por leis

e decretos federais, tendo como arena central de discussdo o Legislativo nacional.

2.3) FEDERALISMO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS: REGULACAO
FEDERAL E AUTONOMIA LOCAL NA COORDENACAO FEDERATIVA

As trajetérias descritas nesse capitulo evidenciam que as politicas de educagao,
assisténcia social e saide foram fortalecidas pelo texto constitucional, garantindo-se a
presenca do Estado na elaboragdo, coordenacdo e execucdo das a¢des necessdrias a sua
efetivacdo em todo territério nacional. O governo central, nas duas décadas seguintes,
assumiu protagonismo na regulacdo dessas politicas, criando um conjunto de

constrangimentos e incentivos para coordenar as a¢des dos entes subnacionais.
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As competéncias legislativas foram centralizadas na Unido, que possui
mecanismos institucionais para organizar sua agenda no Congresso Nacional. As
competéncias tributdrias foram segmentadas por esfera de governo, com ampliacdo da
capacidade de arrecadacdo do governo federal, ndo obstante tenha havido crescimento
da participagdo proporcional dos demais entes federados. As competéncias para
execu¢do de politicas publicas, em especial as trés politicas sociais analisadas,

mantiveram-se comuns, tendo sido objeto de regulacao posterior por parte da Unido"’.

Dos instrumentos mobilizados para coordenagdo federativa, Vazquez (2010)
destaca trés tipos recorrentes na implementagao das politicas de satide, de educacdo e,
pode-se acrescentar, de assisténcia social para o caso brasileiro: a) vinculacdo
constitucional de receitas, para uniformizar minimamente o esforco conjunto de
provisao dessas politicas (com exce¢ao da assisténcia social); b) fundos especificos, que
destacam as receitas destinadas as politicas sociais do bojo das demais receitas da
administracdo publica e propiciam repasses de recursos com maior facilidade e
transparéncia. No caso da educacdo, foram instituidos mecanismos de compensagdes
financeiras mutuas entre os fundos, com a institui¢do do FUNDEEF e, posteriormente, do
FUNDEB; c¢) transferéncias condicionadas, que vincularam a transferéncia de recursos
financeiros a exigéncia de implantacio de determinados servi¢os, conforme

normatizacdo federal.

Uma questdo pertinente € a de dimensionar, em que sentido e até que ponto, as
comissdes intergovernamentais existentes nos setores estudados estariam entre os
institutos de coordenagdo, combinando propriedades centripetas, como sua
institucionalizagdo em ambito federal, com caracteristicas centrifugas, regidos por

regras de representacdo paritria e decisao consensual.

Em estudo recente, Arretche (2010) analisa os resultados obtidos em algumas

politicas publicas que partem de desenhos regulatdrios distintos quanto a relacdo centro-

7 Lacuna esta complementada também pela acdo de alguns governos estaduais para certas politicas
publicas. A atuag@o destes governos, criando novas regras e incentivos financeiros ou complementando os
da Unifo, é uma varidvel importante para explicar diferentes trajetérias de descentraliza¢do obtidas pelos
governos municipais (ARRETCHE, 2000).
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periferia. Em sua andlise, ela diferencia politicas reguladas®® (saide e educacdo),
constrangidas pela legislacdo e supervisdo federais, das politicas ndo reguladas
(habitacdo, infraestrutura urbana e transporte publico), nas quais a autonomia dos entes
federados mantém-se para formulacdo e execucdo das politicas publicas. Arretche
(2010) argumenta que as politicas reguladas combinam a centralizacdo da autoridade
com a possibilidade de discordancia dos entes subnacionais, o que propicia a
priorizacdo dessas dreas (via constrangimentos federais), com discricionariedade para
definir o nivel de gasto desejado (autonomia local). As politicas ndo reguladas,
diferentemente, sdo caracterizadas por assimetrias mais acentuadas entre os entes
federados, sendo menos priorizadas e de forma mais desigual. O federalismo brasileiro,
portanto, ndo pode ser caracterizado como autirquico e predatério, ou como
impedimento a organizacdo de politicas sociais nacionais com grau minimo de
uniformidade necessdrio a construcdo da cidadania (MARSHALL, 1967), um mesmo

. . . . 4
‘status de igualdade” entre os individuos 2,

As politicas sociais estudadas neste trabalho podem ser identificadas como
“reguladas”, o que supostamente confere maior organizacdo da acdo publica estatal,
sendo as comissdes reflexos dessa regulacdo setorial. Assim, além do desenho
constitucional origindrio, importa analisar o conjunto de regras e iniciativas
governamentais, no ambito de cada politica setorial, para organizacdo de instrumentos
que promovam duas finalidades centrais das institui¢des politicas democraticas (REIS,
2000; MACHADO, 2011): eficicia (no sentido do cumprimento dos objetivos
pretendidos pelas politicas publicas) e contencdo do poder (na preservacdo da

autonomia politica que caracteriza o federalismo).

A partir dos referenciais tedricos desenvolvidos por Scharpf (1988) e Tsebelis

(2009), esta dissertacdo pretende analisar o funcionamento de comissdes

* Como destacado anteriormente para o estudo produzido por Vazquez (2010), a assisténcia social pode
também ser inserida entre as politicas reguladas, embora ndo haja ainda estudos conclusivos quanto a
efetividade da regulacdo federal.

¥ Nio obstante a dispersdo de poder no federalismo brasileiro possa ser contornada, como demonstrado
para o padrdo das relacdes centro-periferia para algumas politicas sociais universais, restam assimetrias
com relacdo a capacidade dos entes federados subnacionais darem respostas adequadas quanto ao
desempenho para formulagdo e implementacdo de politicas e para discussio e controle das mesmas pelos
Legislativos locais, correlacionando-se precariedade e penidria de condicdes a menor desenvolvimento

institucional (ANASTASIA, 2007).
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intergovernamentais nas politicas sociais que trabalham no sentido de demos enabling,
representando interesses e valores dos entes subnacionais no processo de policy

decision-making organizado em ambito federal.
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CAPITULO 3 - INSTANCIAS FORMAIS DE COORDENACAO FEDERATIVA
NO BRASIL NAS POLITICAS SOCIAIS: DESENHO INSTITUCIONAL E
DESEMPENHO

A criacdo de espacos para coordenacdo federativa tem sido discutida por
trabalhos recentes da literatura sobre politicas publicas no Brasil. As pesquisas
enfatizam a maneira como a federacdo brasileira tem estruturado mecanismos de
cooperacdo e parceria, contrastando escolhas politicas e desafios enfrentados pelos
governos FHC e Lula (ABRUCIO, 2005). Discutem também como determinados
espacos de coordenacdo tém funcionado no ambito de politicas publicas setoriais

(ARRETCHE, 2004; ALMEIDA, 2005; SOUZA, 2005).

No rastro dessas pesquisas, o presente trabalho englobard a andlise de algumas

formas institucionalizadas de coordenacgdo federativa. Os critérios de sele¢do foram:
(1) ser instancia decisoria ou de negociagao;

(2) ter representantes do governo central e dos governos subnacionais (relacao

vertical);
(3) ser exclusivamente federativa; e
(4) ter natureza permanente, sem duragio para terminar seus trabalhos>.

Atendendo a esses critérios, foram identificadas no ambito federal os foruns de
pactuacao federativa das politicas de sadde, assisténcia social e educagdo, o Conselho
Nacional de Politica Fiscal (CONFAZ) e o Comité de Articulacdo Federativa (CAF).
Com base na literatura sobre politicas publicas no Brasil, essas cinco experi€ncias de
articulacdo federativa correspondem aos unicos casos encontrados que se adequavam
aos critérios de selecdo utilizados. Outros campos tradicionais de intervencdo
governamental ndo foram contemplados porque suas principais instancias decisorias
colegiadas ndo contam com nenhuma representacdo federativa (caso das politicas de

habitacdo e saneamento, trabalho e emprego e previdéncia social) ou esta ndao ¢é

%% Nio serdo considerados arranjos informais ou ad hoc de coordenagio federativa (como a frequéncia e
regularidade com que burocratas de diferentes niveis de governo entram em contato), apesar de relevantes
para o funcionamento das RIGs (WRIGHT, 1978).
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exclusiva, dividindo o mesmo espaco com a representagdo corporativa e da sociedade

civil organizada (caso da politica de turismo).

Para esta dissertacdo, o enfoque serd restrito as trés politicas sociais
identificadas. Além das limita¢des enfrentadas de tempo e de recursos, a priorizacio se
deu em razdo de: a) corresponderem as iniciativas governamentais mais significativas
do modelo de bem-estar brasileiro, reunindo a maior parte dos recursos or¢camentarios
dedicados a drea social (MACHADO, 2011); b) terem previsdao constitucionalSI; ec)
terem desenvolvido em seu modelo de relagdes intergovernamentais trajetdrias distintas,

que repercutiram sobre o formato de coordenagao federativa.

Este capitulo ird abordar, em sua primeira se¢do, como as instancias de
coordenacdo federativa foram formalmente organizadas, o papel que devem
desempenhar e os principais recursos existentes para tanto. A segunda secdo tratard de
algumas dimensoes relacionadas ao seu efetivo funcionamento, a partir dos registros

sistematizados das reunioes das comissoes.

3.1) DESENHO INSTITUCIONAL DAS INSTANCIAS DE COORDENACAO
FEDERATIVA

A escolha das varidveis de comparacdo institucional estabelece o
“denominador” comum pelo qual as instancias de coordenacdo federativa serdo
contrapostas, permitindo-se que se possa caracteriza-las quanto a atributos considerados
relevantes e, para muitos casos, necessdrios para que cumpram o papel que se espera

delas.

3! As trés politicas sociais analisadas possuem previsdo expressa na Constituicio Federal de 1988, em seu
Titulo VIII, Da Ordem Social. Sdo normatizadas, porém, de maneira distinta: enquanto para a satude e
para educagdo foram definidos percentuais constitucionais minimos de gasto pelos entes federados, para a
assisténcia social foi reconhecido seu campo de atuagdo, prevendo-se beneficio mensal em um saldrio

minimo a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso, o que posteriormente foi regulamentado como
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC). Ver Capitulo 2 desta dissertagdo.
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As duas préximas subsecdes detalham as dimensdes que irdo orientar o
diagndstico dos comités ou conselhos de coordenacdo entre os entes federados, com os

. RS2
achados empiricos para cada uma das comissdes’>.
3.1.1) Capacidade governativa

A capacidade governativa foi o termo utilizado para apontar as condicoes de
funcionamento dos féruns de coordenacdo federativa, que promovam a estabilidade,
previsibilidade e eficédcia das decisoes™. A operacionalizagcdo da capacidade governativa
se dard a partir de duas caracteristicas bdsicas: estrutura organizacional e de

funcionamento e processo decisorio.
a) Estrutura organizacional e de funcionamento

A estrutura organizacional e de funcionamento compreende caracteristicas
que apontam para maior ou menor institucionaliza¢do das instancias de coordenagio,
em termos de tempo de funcionamento, estabelecimento de rotinas e formalizacdo de

um [ocus proprio de atuacdo. Para tanto, sdo destacadas nove variaveis:

a.l) Ano de criagdo: o critério ird se pautar pela previsdo expressa nas
normas de criacdo, independentemente de experiéncias informais anteriores.
E uma medida do grau de “longevidade” desses espacos, que informa, em

algum grau, aspectos de sua institucionalizac¢do.

a.2) Vinculagdo no ambito do governo federal: aponta o locus de atuacao

das instancias de coordenacdo federativa. Basicamente sdo os Ministérios

2 Foram utilizadas para discussdo do arranjo institucional as dltimas versdes das normativas que
regulamentam a organizam e funcionamento dessas instancias de coordenacao intergovernamental: para a
assisténcia social e saide, foram consultados os regimentos internos, respectivamente a Resolucdo CIT
s/n (disponivel em http://www.mds.gov.br/acesso-a-informacao/orgaoscolegiados/orgaos-em-
destaque/cit, acessado em 30 de junho de 2012) e a Portaria GM/MS 2.686/2011. Para a educagdo,
recorreu-se a Lei 11.494/2007, que regulamenta o FUNDEB.

>3 Optou-se pela ndo utilizagio do termo “governanca” em razdo das dificuldades de entendimento
propiciadas por esse conceito. Como argumenta Offe (2009), “governanca” tem sido utilizada
indistintamente para conceitos estruturalmente diferentes nas ciéncias socias (como a esfera social e
estatal; acdo politica e econdmica; estrutura e processos; questdes domésticas e internacionais); estd
retoricamente conectada a atributos positivos; e € “despolitizada”, ignorando conflitos e interesses
distintos entre atores que disputam poder e nio estdo simplesmente se organizando para superar

problemas de acdo coletiva.

79



setoriais, a Presidéncia da Republica ou ndo hd vinculacdo especifica. Diz

também, em certa medida, sobre o objeto de atuacdo do comite.

a.3) Tipo de norma juridica em que foi previsto: tipo de ato normativo que
formalizou sua criacdo (Constituicao; Lei; Decreto Presidencial ou Portaria
Ministerial). A hipdtese subjacente € a de que quanto mais dificil for a
modificacgdo da norma de criacdo, em tese, maior o grau de

institucionalizagdo.

a.4) Periodicidade das deliberacdes: expressa de quanto em quanto tempo os
atores se reinem para o processo de discussdao de alguma medida, em sua
previsdo regimental. Quanto menor o intervalo entre uma reunido e outra,
maior a possibilidade de se instituir como espaco privilegiado de negociacdo

entre os entes federados.

a.5) Secretaria Executiva prépria: indica a capacidade de processar sua

proprias demandas, criando uma agenda de trabalho independente.

a.6) Equipe técnica para producdo de estudos e publicagdes: complemento
do anterior, apontando para a capacidade de as proprias instancias
fornecerem elementos novos de discussdo e de apropriacdo dos temas

debatidos entre os entes federados.

a.7) Grupos ou Camaras Técnicas: subgrupos previstos com o intuito de se
promover uma agenda permanente entre o governo federal e os entes

subnacionais. Sua existéncia aponta para instancias mais bem organizadas.

a.8) Execucdo orcamentdria propria: garantia de recursos financeiros para o
funcionamento do espaco de negociacdo, necessdrio para se financiar
despesas com o processo de deliberagcao dos entes federados. Confere maior

autonomia ao 6rgdo de negociagao federativa.

a.9) Registro de atas e resolucdes: memoria das reunides e das decisoes
tomadas, que podem ser consultadas posteriormente pelos proprios atores
envolvidos no processo de deliberacdo. O registro difere da publicacdo
irrestrita das mesmas, que € um atributo de transparéncia e permite o

acompanhamento e controle externos das decisdes tomadas.
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Quadro 1 - Estrutura organizacional e de funcionamento

CIT-Assisténcia . Comissdo
Elementos Social CIT-Saude Intergovenamental
do FUNDEB
Ano de criacao 1998 1991 2007
Vinculac¢io no
ambito do governo Ministério setorial Ministério setorial Ministério setorial
federal
Tipo de norma
juridica em que foi Portaria Ministerial ~ Portaria Ministerial* Lei
previsto
Per10(.11c1dad~e das Mensal Mensal Anual
deliberacoes
Secretarla;l E?(ecutlva Sim Sim Niio
propria
Equipe técnica para
producio de estudos Sim Sim Sim
e publicacoes
Grupos’ou .Cﬁmaras Sim, ad hoc Sim, permanentes e Nio
Técnicas ad hoc
Execucao
orcamentaria Sim Sim Sim
propria
Registro de~atas e Sim Sim Sim
resolucoes

Fonte: Elaboracdo prépria baseada nas normativas que regulamentam as instincias de
coordenagdo intergovernamental analisadas.
* Recentemente previsto na Lei n° 12.466, de agosto de 2011.

Os elementos organizacionais € de funcionamento indicam que as comissdes sao
relativamente bem estruturadas, dedicando-se exclusivamente a discussdo e a
coordenacdo de assuntos das pastas setoriais. H4, contudo, diferencas significativas
entre elas. A CIT da Saide é a mais antiga54 e possui todas as estruturas técnico-
administrativas bdsicas para desempenhar suas funcdes, inclusive Camaras Técnicas
permanentes, com representantes dos trés entes federados, para processamento, ex ante
ou ex post, dos principais assuntos discutidos pelo plendrio. Foi criada por norma
infraconstitucional e recentemente suas atribui¢des foram previstas na Lei n°
12.466/2011. A CIT da Assisténcia Social, ndo obstante seja mais recente, também esta

organizada de forma a processar os principais assuntos debatidos pelos entes federados.

3 Conforme discutido anteriormente, a CIT da Saude foi instituida pela Portaria 1180/1991, por
recomendacio do Conselho Nacional de Satde, para assessoramento do Ministério da Satide na discussdo
de questdes relacionadas a gestao e financiamento do SUS (LUCCHESE et al., 2003)
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Nao possui, entretanto, Grupos ou Camaras Técnicas permanentes. Estes sdo
convocados em cada caso a pedido do plendrio da CIT, para debater questdes mais
complexas das pactuacOes ja em curso. Sua previsdo legal € uma norma

infraconstitucional.

A Comissao Intergovernamental do FUNDEB faz um contraponto as comissoes
estudadas. Nao obstante esteja prevista em lei federal, sua estrutura de funcionamento €
menos robusta: ndo possui equipe técnica dedicada a organizacdo das reunides, nem
prevé a criagdo de Camaras Técnicas especializadas para subsidiar o processo de
tomada de decisdao. Os censos escolares e estudos técnicos que subsidiam as reunides,
por disposicdo da Lei 11.494/2007, sdo produzidos periodicamente pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Diferentemente
das outras duas comissdes que se reinem mensalmente, a comissdo intergovernamental
da educagdo reune-se por convocacdo do Ministro da Educagdo para fixar critérios

anuais de funcionamento do FUNDEB.

b) Processo decisorio

O processo decisério nas comissdes dispde sobre a existéncia de
mecanismos institucionais que facilitam ou dificultam a tomada de decisdo, pontuando
também a abrangéncia das decisdes tomadas. Nao diz respeito a nenhum critério de
producdo ou de resultados efetivos das deliberacdes, restringindo-se ao desenho

institucional dos comités. Foram elaboradas trés variaveis.

b.1) Critérios para tomada de decisdo: sdo os quéruns para tomada de
decisdo definidos nas assembléias de deliberacdo das instancias de
coordenagdo federativa. Dentre as possibilidades mais comuns had os
critérios de maioria simples, maioria absoluta, maioria qualificada ou

consenso. Remete-se ao problema da “armadilha da decisdo conjunta”

(SCHARPF, 1988).

b.2) Abrangéncia das decisdes tomadas: € o escopo das decisdes tomadas,
basicamente se referindo a temas transversais (como as casas legislativas)
ou se vinculado a uma politica publica especifica ou a uma drea de atuacao

dentro delas.
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b.3) Instrumento tipico de formalizacdo da decisdo pactuada: analisa se as
decisdes acordadas nos comités ou conselhos sdo suficientes para se alterar
o status quo. Podem, portanto, ter a ultima palavra sobre determinado
assunto (com poder terminativo) ou depender de normatizacdo posterior —

seja pelo Executivo, seja pelo Legislativo (CAMERON, 2001).

Quadro 2 - Processo decisorio

T Comissao
CIT-észliztlenaa CIT-Saide Intergovenamental
do FUNDEB
et para Consenso Consenso Consenso
tomada de decisao
Abrangéncia das Politica piblica Politica ptiblica Programa especifico
s e o dentro de uma
decisoes tomadas especifica especifica .o 1
politica publica
Instrumento tipico G0
de fo:‘lmaliza ﬁg da Rese oo de CIN Portaria Ministerial Comissio, puolheada
¢ Portaria Ministerial por Portaria

decisao pactuada Ministerial

Fonte: Elaboragdo prépria baseada nas normativas que regulamentam as instincias de
coordenagdo intergovernamental analisadas.

As trés comissdes estudadas sao muito semelhantes quanto ao formato de
processo decisorio existente para seu funcionamento. Todas exigem o consenso dos
membros para tomada de decisdo e formalizam as pactuagdes por meio de normas
infralegais, que organizam aspectos da relagdo intergovernamental, mas que podem ser
revertidas ou modificadas por legislacdo hierarquicamente superior, como leis

ordinarias, Medidas Provisorias e Emendas a Constitui¢ao.

Quanto a abrangéncia das decisdes, a Comissdao Intergovernamental do
FUNDEB novamente se distingue das demais: sua atuacdo restringe-se a determinacao
de alguns critérios da alocacdo de recursos do Fundo de Manutencdao e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdao dos Profissionais da Educacao,
conforme legislacdo especifica. Isso confere a ela um papel muito mais restrito de
atuacdo, diferentemente das comissoes da satde e da assisténcia social que discutem, ou

podem vir a discutir, praticamente todas as iniciativas governamentais na area.

Assim, no que diz respeito a capacidade governativa das comissoes, as CIT da
satde e da assisténcia social sdo muito semelhantes entre si, contam com um aparato

técnico-administrativo para seu funcionamento e podem formalmente discutir e pactuar
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quaisquer temadticas em seus campos de atuacdo. A comissdo intergovernamental da
educagdo, diferentemente, parece arregimentar menos recursos institucionais para
exercer seu papel, retne-se com baixissima frequéncia e destina-se a definicdo de

resolucdes muito especificas para o FUNDEB.

3.1.2) Densidade democratica

Segundo Machado (2008), a densidade democritica das esferas de

coordenagdo politica é definida pela

incorporacdo de procedimentos democrdticos, transparentes e controldveis,
em alguma medida, pelos participantes. Atributos tipicamente valorizados
pela democracia procedimental, como o desenvolvimento de mecanismos de
accountability vertical e horizontal, dispositivos de conten¢do de poder e
equalizag¢do informacional, além de instrumentos punitivos que elevem os
custos do descumprimento de pactos firmados e que poderiam constar do rol
a ser incorporado a essas instituicdes (MACHADO, 2008:452).

Neste trabalho, as dimensdes de representatividade e de transparéncia,
contencdo e equalizacdo de poder serdo mobilizadas para a compreensdo da densidade

democratica dos arranjos de coordenacdo federativa.

c) Representatividade

Aborda algumas caracteristicas centrais do formato e da diversidade da
representacio politica nos féruns de coordenacio federativa. E um elemento importante
do desenho institucional das comissdes ou instancias de coordenacdo federativa, pois
determina “quem” expressa e defende os interesses dos entes federados nesses espagos.

Analisam-se quatro varidveis principais:

c.1) Nimero de membros e paridade do Comité ou Conselho: nimero total
de delegados escolhidos para participar como representantes dos entes

federados, paritario ou nao.

c.2) Razdo entre “representados” por “representantes”: indica condigdes
distintas para lidar com problemas de promocdo da agdo coletiva. Quanto
mais préximo de um (situacdo em que ndo hd representacdo), menor o
nimero de representados por representantes, o que, em tese, indicaria

melhor possibilidade de vocalizac¢do de preferéncias e de acdo coletiva.
84



c.3) Entes federados representados, por organizacdo representante: ¢ um

aspecto da composicao dos comités. Pode envolver os trés entes federados

ou somente dois deles, havendo também uma variacdo importante quanto a

serem atores unitarios (de uma dnica organizacao) ou nao.

c.4) Origem institucional dos representantes de cada nivel de governo:

aponta de qual grupo se origina o representante dos entes federados. Em

regra, sao os proprios chefes de governo ou algum secretdrio de pastas

setoriais.

c.5) Representatividade regional: preocupac@o em se ter representantes de todas

as regides do pafs, para cada nivel de governo.

Quadro 3 - Representatividade

Comissao
Elementos CIT-Assisténcia Social CIT-Satde Intergovenamental do

FUNDEB
Nimero de

membros e paridade
do Comité ou
Conselho

Razao entre
“representados” por
“representante”*

Entes federados
representados, por
organizacoes
representantes
Origem institucional
dos representantes
de cada nivel de
governo
Representatividade
regional

15, paritario

Gestor federal: 1
Gestores estaduais: 5,4
Gestores municipais:
1.112,8
Ministério do
Desenvolvimento Social e
Combate a Fome,

FONSEAS e CONGEMAS

Gestores

A critério dos 6rgaos
representantes

21, paritario

Gestor federal: 1
Gestores estaduais: 3,86
Gestores municipais:
794,86

Ministério da Saudde,
CONASS e CONASEMS

Gestores

A critério dos 6rgaos
representantes

11, néo paritario

Gestor federal: 1
Gestores estaduais: 5,4
Gestores municipais:
1.112,8

Ministério da Educacao,
CONSED e UNDIME

Gestores

Sim, por determina¢do em
lei

Fonte: Elaboragcdo prépria baseada nas normativas que regulamentam as instancias de coordenacdo
intergovernamental analisadas.
* Os “representados” sdo os entes federados (Unido federal, 27 Estados e 5.564 Municipios) ao passo
que os “representantes” sdo definidos na comissao.

A composicdo das comissdes intergestores das trés politicas estudas segue

critérios muito semelhantes. Todas sdo compostas por gestores dos trés niveis de

governo. As comissodes da assisténcia social e da saide sio compostas paritariamente
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por cinco e sete representantes de cada segmento, respectivamente, o que difere da
comissdo da educacdo, na qual o gestor federal possui uma unica representacdo
(tradicionalmente o Ministro de Estado)’ e os gestores subnacionais possuem cinco
representantes cada segmento. H4 uma diferenca, contudo, no modelo de representacdo
entre as esferas de governo. Enquanto o gestor federal é na pratica um ator unitario, os
gestores estaduais € municipais sdo representados por associacdes de representacao,
escolhidos por mecanismos internos a essas organizagdes. Os custos de transagcdo para
organizacdo dessas representagdes sdo significativos, principalmente para o0s
municipios, conforme se observa pela razao entre “representados” por ‘“representantes”

A PP 14}
para as tres COI’DISSOGS5 .

Quanto a representatividade regional no ambito das instancias de coordenacao
federativa, somente a comissdo da educagdo prevé formalmente em lei federal a
obrigacdo de que os Estados e Municipios tenham representacdo das cinco
macrorregides do pais. As comissdes da satde e da assisténcia social ndo disciplinam
1sso em seus regimentos internos, ficando a cargo dos préoprios 6rgaos representantes a
escolha dos critérios de elei¢do dos Secretarios Estaduais e Municipais que fardo parte

da Comissio tripartite”’.

As trés comissdes apresentaram mecanismos institucionais para promover a
representatividade dos entes federados nas pactuacdes realizadas, embora se possam
supor as dificuldades para Estados e, sobretudo, Municipios se fazerem representar nas
comissdes. A comissao da educacdo, nesse quesito, foi mais criteriosa que as demais,
prevendo explicitamente a necessidade de representacdo regional dos gestores estaduais

€ municipais.

5 L. . .. - . -
> Na prética, contudo, essa diferenca entre as comissdes talvez ndo seja tdo relevante, uma vez que,
mesmo com vdrios representantes, o gestor federal é um ator unitario, coordenado pelos comandos do
Ministro de Estado.

% Egsa varidvel ndo considerou a dinimica da relacdo de accountability ou do tipo de “mandato”
estabelecido entre ‘“representantes” e ‘“representados” (se imperativo ou autorizativo), somente a
dificuldade da “representacdo” em razdo da quantidade de entes federados. Esse € um elemento relevante
das relagdes intergovernamentais, mas que ndo serd abordado nesta pesquisa.

" Em consulta realizada em 30 de junho de 2012 aos estatutos das associacdes de gestores estaduais e
municipais, as organizacdes representativas da satde previam explicitamente representagdo proporcional
por macrorregides do pais na CIT. Na assisténcia social, ndo foi encontrado nenhum dispositivo dessa
natureza nos regulamentos formais que disciplinam essas organizacdes.
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d) Transparéncia, conten¢ao e equaliza¢ao de poder

Por transparéncia e conten¢do, entendem-se as dimensdes de prestacdo de
contas e publicizacdo dos atos e resolucdes dos foruns de articulacdo federativa. A
equalizacdo do poder politico significa a existéncia ou ndo de mecanismos institucionais
que possam compensar assimetrias entre entes federados. Foram reunidas quatro

variaveis para operacionalizar esta dimensao.

d.1) Publicizacdo de atas e deliberacdes: € a disponibilizacdo, pela internet
e/ou Diario Oficial, das atas de reunido e das decisdes tomadas,

caracterizando acesso irrestrito dessas deliberacoes.

d.2) Existéncia de instincias regionais de coordenacao federativa vinculadas
a instancia federal: € a possibilidade que esteja prevista a existéncia de
instancias regionais de deliberacdo entre os entes federados, que possa

alterar ou adaptar parte das decisdes politicas tomadas em ambito nacional.

d.3) Mecanismos de equalizacdo e/ou de compensacdo de desigualdades
entre os entes federados: criagdo de espacos ou regras formais que levem em
consideragdo a necessidade de se corrigir desigualdades federativas, como
sobrerrepresentacdo e poder de veto para entes federados menores e/ou com

menos recursos econdmicos.

Quadro 4 - Transpareéncia, contencao e equalizacio de poder

NP Comissao
CIT-g&szztlenaa CIT-Saude Intergovenamental
do FUNDEB
Publlc1z.a(;ao d~e atas e Sim Sim Somente decisdes
deliberacoes
Existéncia de instancias regionais
de coordenacao federativa Sim Sim Nio

vinculadas a instancia federal

Mecanismos de equalizaciao e/ou
de compensacao de desigualdades Nao Nao Nao
entre os entes federados

Fonte: Elabora¢do prdpria baseada nas normativas que regulamentam as instiancias de coordenacio
intergovernamental analisadas.
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Para essa dltima dimensdo analisada do desenho institucional das
comissdes, observa-se novamente um padrdo mais proximo entre assisténcia social e
saude e outro para a educacdo. As duas primeiras publicam regularmente as pautas e os
resumos-executivos, com detalhes acerca do processo decisorio, assim como as decisdes
proferidas. Possuem articulagdo estadual, cujo funcionamento reproduz a légica de
organizacdo da instancia federal, para negociagdo e pactuacao entre gestores estaduais e
municipais. Nao desenvolveram, contudo, mecanismos para defesa dos interesses dos
entes federados menos privilegiados™. A Comissdo Intergovernamental do FUNDEB
nio apresentou nenhuma dessas iniciativas, com excec¢do da publicacdo das decisdes
tomadas pela comissdo, que € uma obrigacdo para validade dos atos normativos na

administracio publica brasileira.

O aspecto da densidade democratica, apreciado nesta se¢do, revela maior
congruéncia entre as trés instancias com relacdo a representatividade e uma divergéncia
quanto aos mecanismos de transparéncia e equalizacio do poder. Em todas as
comissoes, as regras formais para composicao e representacdo dos entes subnacionais
possibilitam a vocalizacdo das preferéncias dos entes federados, com as limitagdes
inerentes a representatividade nesses casos (processo de definicdo da representacdo
pelas associacOes representativas e elevado ndmero de “representados” por
“representante”, principalmente para os Municipios). As formas de prestacido de contas
e de conten¢do do poder, contudo, evidenciam que a atuacdo dos participantes das
comissdes na saide e na assisténcia social aparentemente sao mais “controldveis” que

seus congéneres na educacao.

O desenho institucional das instincias de coordenagdo federativa estudadas
sugere condicdes propicias a riscos de paralisia decisOria: exigem o consenso para
tomada de decisdo e s@o compostas por representacdo daqueles que irdo diretamente
“sofrer” os efeitos das decisdes prolatadas. Comparando-se as comissdes entre si, pode-
se afirmar que as CIT da assisténcia social e da sadde possuem um padrdo muito

semelhante de organizagdo institucional, apresentando as condi¢des para de fato se

5 ~ . ~ ,1° ;. ~ .

¥ Apesar de ndo haver essa formalizagdo, a andlise dos dados empiricos sobre as pactuacdes realizadas
permite observar a apresentacdo de “pleitos” de pequenos municipios e a defesa pelos representantes
estaduais e municipais de decisdes que levem em consideracdo peculiaridades e dificuldades locais. A

necessidade de consenso para a tomada de decisdo € outro fator que contribui para que as demandas
desses entes sejam processadas, uma vez sejam representados.
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constituirem em espacos de coordenacdo intergovernamental para essas politicas
sociais. Em sentido oposto, a Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a
Educagdo Baésica de Qualidade apresenta um arranjo institucional que se restringe a
discussdo de critérios técnicos da alocacdo de recursos no ambito do FUNDEB,
aparentemente nao se organizando como uma instancia para processamento mais amplo

das divergéncias e conflitos entre esferas de governo.

3.2) DINAMICA DE FUNCIONAMENTO E PRODUCAO NORMATIVA DAS
INSTANCIAS DE COORDENACAO FEDERATIVA

Abordadas as caracteristicas do arranjo institucional em cada comissdo, esta
secdo ird tratar do desempenho das instincias de coordenacdo intergovernamental, a
partir de algumas dimensdes bdsicas™ definidas para compreensdo do modus operandi
desses espacgos: formato e conteido das deliberacdes, seus proponentes, resultado das
pactuacdes e as qualificacdes ou obstrucdes realizadas, assim como o tipo de

formalizacdo das pactuagdes bem-sucedidas.

Para a constru¢do da base de dados, conforme descrito no Anexo I — Método de
Pesquisa, foram utilizados todos os dados disponiveis, na internet ou armazenados em
arquivos digitais nos Ministérios setoriais. Todas as tabelas e graficos construidos nesta
secdo referem-se, portanto, ao periodo de 2000 a 2011 para a CIT da sauide; de 2005 a
2011 para a CIT da assisténcia social e de 2008 a 2011 para a Comissdo
Intergovernamental do FUNDEB. As comparagdes entre as comissdes, assim, se valerdo
de médias e de valores proporcionais que possam dimensionar semelhancas e diferencas

entre os casos estudados.

a) O que fazem as Comissdes Intergovernamentais?

As Comissoes Intergovernamentais dedicam-se a negociagdo e pactuacdo de
decisdes para o funcionamento das politicas sociais analisadas. Cerca de dois tercos das

deliberagdes observadas efetivamente dizem respeito a tomada de alguma decisdao

% A descricdo detalhada da organizagio do banco de dados que subsidiou a andlise nesta secdo é feita no
Anexo I — Método de Pesquisa.
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(pactuacdes), sendo o outro terco de apresentacdes com o intuito de abordar ou

introduzir temdticas para pactuacdo posterior ou que sdo consideradas relevantes pelos
60 < 2 . A .

proponentes . Essa proporcdo é a mesma observada para saide e assisténcia social,

com excecdo da educagdo, em que hé apenas seis registros, todos pactuacoes.

Os Gréficos 1 e 2 ilustram a distribuic@o de deliberagdes e seus componentes por
ano. Para a sadde, a oscilacdo € maior que para as outras politicas, inicialmente com
valores médios de 40 deliberagdes por ano (e um nimero maior de apresentagcdes que de
pactuacdes propriamente ditas), seguido por um intervalo de 50 a 75 deliberacdes por
ano e, por fim, com um ndmero crescente que vai de 41 a 99 deliberagdes, no dltimo
ano da série. A assisténcia social oscila em torno de 35 deliberacdes durante o periodo,
com pactuacdes sempre acima do nimero de apresentacdes. A educagdo oscila em torno

de uma a duas pactuagdes por ano.

Tabela 1 - Tipo de deliberacoes nas comissoes de assisténcia social, satide e educacio —

2000 a 2011
Assisténcia Satde Educacao
Tipo de deliberagdes Social

N° % N° % N° %
Apresentagﬁo para introduzir agenda 30 12,5 97 14.14 0 0
de pactuacao
Apresentacao stricto sensu 57 23,775 131 19,1 0 0
Pactuacio 153 63,75 458 66,76 6 100
Total 240 100 686 100 6 100

Fonte: Elaboracdo propria.
Nota: Saide: 2000 a 2011; Assisténcia Social: 2005 a 2011; e Educacao: 2008 a 2011.

%0 Como descrito no Ambito do Anexo I — Método de Pesquisa, a constru¢do do banco de dados focou a
secdo da “Apresentacdo da Pauta”, muitas vezes subdividida nas secdes de “pactuacdes” e a de
“apresentacdes e discussdes” nos resumos-executivos analisados. Em alguns casos especificos, foram
consideradas pactuagdes ocorridas em outros espacos da reunido, que pelo teor das discussdes e dos
encaminhamentos foram identificadas como pertencentes a essa categoria.
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Grafico 1 - Total de deliberacdes nas comissoes de assisténcia social, satide e educacio —
2000 a 2011

Fonte: Elaboracio propria.
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Tomando-se as deliberacdes por ano, observa-se uma diferenca significativa
entre as comissOes estudadas. A produgdo anual média de cada uma delas € distinta
também: na sadde, o nimero de deliberacdes e pactuacdes € cerca de uma vez e meia
maior que o da assisténcia social e aproximadamente vinte vezes maior que o da
educagcdo. Em média, a CIT da satide retine-se mais vezes ao ano (10,33 reunides) que
suas congéneres na assisténcia social (8,57 reunides) e na educagdo (1,5 reunides). A
“produtividade” das comissdes, medida pelo nimero de deliberacdes e pactuacdes por
reunido, € maior na saude, com aproximadamente uma deliberacdo e pactuagdo por
reunido a mais que a assisténcia social e cinco vezes maior que a educacdo, o que ja

seria esperado pelas fun¢des mais restritas desta ultima.

Tabela 2 — Frequéncia média de reunides, producio anual e “produtividade’ nas

comissoes de assisténcia social, satide e educacao — 2000 a 2011

Assisténcia Social Sauide Educacao
Médias de reunides por ano 8,57 10,33 1,5
Médias de deliberacdes por ano 34,29 57,17 1,5
Médias de pactuacgoes por ano 21,86 38,17 1,5
Média de deliberacdes por reuniao 4,07 5,60 1
Média de pactuacgées por reuniao 2,56 3,74 1

Fonte: Elaboracao propria.
Nota: Sauide: 2000 a 2011; Assisténcia Social: 2005 a 2011; e Educacdo: 2008 a 2011.

b) Qual o contetdo das deliberagdes promovidas nas Comissdes Intergovernamentais?

As deliberagdes realizadas nas comissdes abrangem um conjunto variado de
tematicas no ambito de cada politica social analisada, refletindo em boa medida debates
centrais da trajetéria recente dessas politicas. No caso da assisténcia social, sdo
discutidas questdes relacionadas aos servigos socioassistenciais (como Protecdao Social
Basica e Especial, Tipificagdo Nacional de Servicos e modificacdes estruturantes como
a gestdo dos servicos de pré-escola e das séries histéricas), financiamento (estruturagao
em pisos e destinacdo de recursos) e articulacdo intergovernamental (instrumentos de
coordenacgdo sistémica, como NOB-SUAS e sua revisdao e a NOB-RH). Em propor¢ao

menor que para 0s servigos assistenciais, houve discussoes e decisdes envolvendo
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outros programas especificos, como Programa Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacao

Continuada.

No escopo da satde, as deliberacdes disseram respeito as acdes e servigos de
atencdo a saude (Aten¢do Basica e Especializada), acdes transversais e por publico-alvo
(Agdes Programaticas Estratégicas e Redes de Atencdo a Saudde), assisténcia
farmacéutica e gestdo do trabalho e educacdo em sadde, além de pactuagdes
relacionadas a articulacdo intergovernamental (NOAS e sua revisdo, Pacto pela Satde e
a implementacio do Decreto 7.508/2011). E interessante observar a propor¢io muito
reduzida de deliberacdes relacionadas a temas relevantes para satde publica, como

Ciéncia e Tecnologia em Satide, Saide Indigena e Saide Suplementar.

Para a educagdo, como era de se esperar pelo desenho institucional da comissao,
foram discutidas somente questdes relacionadas ao FUNDEB, como a ponderagdo de
recursos e a parcela de complementacdo da Unido destinada a programas especificos®'.

Nao foram registradas apresentagdes.

Do ponto de vista da sistemdtica de discussdes no interior das Comissoes,
observa-se, para quase todos os temas deliberados, a ocorréncia de apresentacdes em
conjunto com pactuagdes, podendo-se inferir a estratégia de discussdo da temadtica para
conhecimento e aprofundamento do debate antes de se realizar o processo de tomada de
decisdo. Certamente essas discussdes podem ocorrer informalmente ou em outros
espacos, como as Camaras Técnicas, mas ndo parece ser irrelevante a existéncia de

apresentacdes formais nos momentos destinados a pactuacdo das reunides plendrias,

~ . o A 62
onde estdo presentes importantes atores politicos dos trés entes federados™.

61 . . . . o~ _ -

Como se verd no Capitulo 4, mesmo esses dois contetidos ndo sio livremente definidos pela comissio,
com restricdes quanto a valores nos primeiros anos de funcionamento do FUNDEB e quanto a valores
minimos e mdximos das ponderacdes, por exemplo.

62 A excegdo é a educacdo, em que ndo foram registradas apresentacdes. Para a assisténcia social, somente
para a Politica Nacional de Monitoramento e Avaliagdo do SUAS, o Protocolo de Gestdo Integrada de
Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda e a Revisdao da NOB SUAS 2005 nio foram observadas
apresentacoes, registrando-se, para as duas dltimas, forte resisténcia a pactuacdo. Para a saide, somente a
discussdo de Regras procedimentais e de Posicionamento politico da CIT ndo foi acompanhada de
apresentacoes.
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Tabela 3 — Temas discutidos nas deliberaces nas comissoes de assisténcia social, satide e

educacao — 2000 a 2011

Apresentacio Apresentacao Pactuacio Total
. . L. stricto sensu  para introduzir
Temas discutidos nas Cor.nlssoes agenda de
Intergovernamentais pactuaciio
N° % N° % N° % N° %
Acdes de Inclusdo Produtiva e de 4 44,44 0 0 5 55,56 9 3,75
Capacitacio
Beneficio de Prestacdo Continuada 2 28,57 42,86 2 28,57 7 2,92
Habilitacdo e desabilitagdo de 2 11,11 16,67 13 72,22 18 7,5
municipios ao SUAS
NOB SUAS 2005 0 0 1 20 4 80 5 2,08
NOB-RH 3 75 0 0 1 25 4 1,67
Organizagao interna, funcionamento e 1 25 0 0 3 75 4 1,67
articulacdo das Comissdes Intergestores
Pacto de Aprimoramento da Gestao 1 9,09 3 27,27 7 63,64 11 4,58
Estadual
Piso Bésico de Transicdo 1 25 0 0 3 75 4 1,67
Politica Nacional de Monitoramento e 0 0 0 0 2 100 2 0,83
Avaliacdo do SUAS
Posicionamento politico da CIT 0 0 0 0 1 100 0,42
Programa Bolsa Familia 2 25 2 25 4 50 3,33
Prontudrio do SUAS 1 33,33 0 0 2 66,67 1,25
. .. . Protecdo Social Basica 8 25 4 12,5 20 62,5 32 133
Assisténcia 3
Social Protegdo Social Bésica e Especial 1 11,11 0 0 8 88,89 9 3,75
Protegdo Social Especial 6 23,08 6 23,08 14 53,85 26 10,8
3
Protocolo de Gestao Integrada de 0 0 0 0 5 100 5 2,08
Servicos, Beneficios e Transferéncias de
Renda
Regras procedimentais (Calendérios, 0 0 0 0 32 100 32 133
organizagdo de reunides extras, extensao 3
de prazos etc.)
Revisdo da NOB SUAS 2005 0 0 0 0 9 100 9 3,75
Saldos financeiros e execucao 11 68,75 2 12,5 3 18,75 16 6,67
orcamentaria
Tipificagdo Nacional de Servicos 0 0 1 25 3 75 4 1,67
Socioassistenciais
Transferéncia da gestao de creches e pré- 2 33,33 2 33,33 2 33,33 6 2,5
escolas para o MEC
Outros 12 48 3 12 10 40 25 104
2
Total 57 23,75 30 12,5 153 63,75 240 100
Acoes Programéticas Estratégicas 9 23,08 5 12,82 25 64,10 39 5,69
Satde Assisténcia farmacéutica 6 13,95 10 23,26 27 62,79 43 6,27
Atencao Basica 17 20 9 10,59 59 69,41 85 123

94



Apresentacio Apresentacao Pactuacao Total

. . L. stricto sensu  para introduzir
Temas discutidos nas Comissoes

5 agenda de
Intergovernamentais pactuaciio
N° % N° %0 N° %0 N° %
9
Atencdo Especializada 13 20,63 13 20,63 37 58,73 63 9,18
Auditoria 1 16,67 1 16,67 4 66,67 6 0,87
Cartdo Nacional do SUS 3 25 1 8,33 8 66,67 12 1,75
Ciéncia e Tecnologia em Satde 0 0 1 50 1 50 2 0,29
Gestao do Trabalho e da Educacdo em 9 16,36 9 16,36 37 67,27 55 8,02
Satide
Gestao integrada e Interoperabilidade 1 14,29 0 0 6 85,71 7 1,02
dos sistemas de informagao
Implantagdo dos dispositivos do Decreto 0 0 4 25 12 75 16 2,33
7.508/2011
Instrumentos de Gestao e Planejamento 8 29,63 2 7,41 17 6296 27 3,94
NOAS 5 18,52 10 37,04 12 4444 27 394
Organizacdo interna, funcionamento e 2 16,67 2 16,67 8 66,67 12 1,75
articulacdo das Comissdes Intergestores
Ouvidoria e satisfagao do usudrio 3 75 0 0 1 25 4 0,58
Pacto pela Sadde 1 3,45 5 17,24 23 79,31 29 4,23
Posicionamento politico da CIT 0 0 0 0 6 100 6 0,87
Promogdo e Vigilancia em Satide 15 13,16 9 7,89 90 78,95 114 16,6
2
Redes de Atencgdo a Satide 1 5,56 1 5,56 16 88,80 18 2,62
Regras procedimentais (Calenddrios, 0 0 0 0 27 100 27 394
organizacdo de reunides extras, extensao
de prazos etc.)
Regulagdo da Assisténcia a Satude 10 30,30 5 15,15 18 54,55 33 481
Saldos financeiros e execu¢do 4 66,67 0 0 2 33,33 6 0,87
orcamentaria
Sadde Indigena 0 0,00 2 50 2 50 4 0,58
Saude Suplementar 2 66,67 0 0 1 33,33 3 0,44
Outros 21 43,75 8 16,67 19 39,58 48 7
Total 131 19,10 97 14,14 458 66,76 686 100
Parcela de complementacdo da Unido 0 0 0 0 2 100 2 333
destinada a programas especificos no 3
ambito do FUNDEB
Ponderagao de recursos do FUNDEB 0 0 0 0 3 100 3 50
Educaciao Ponderacdo de recursos e parcela de 0 0 0 0 1 100 1 16,6
complementa¢@o da Unido destinada a 7
programas especificos no &mbito do
FUNDEB
Total 0 0 0 0 6 100 6 100

Fonte: Elaboracio propria.
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Especificamente quanto as pactuacdes, pode-se também classificd-las a partir de
uma tipologia que as organize conforme envolvam quatro aspectos principais: a)
recursos financeiros; b) a politica publica em si, no caso da criagcdo de ou mudangas em
acOes, servicos ou programas setoriais; c¢) relacdes intergovernamentais; e d)

mecanismos de monitoramento e avaliacio®.

Na Tabela 4, tomando-se separadamente cada um desses aspectos, cerca de um
terco das pactuacdes na assisténcia social e quase metade na saide envolveram a
normatizacdo ou destinacdo de recursos financeiros e mudancas no conteudo
programdtico  dessas  politicas. Quanto a discussdo de compromissos
intergovernamentais, para a assisténcia social em torno de 40% das pactuagdes
envolveram essa dimensdo; para a saude, essa dimensdo foi de aproximadamente 30%
das pactuacdes. Quanto ao monitoramento e avaliacdo, a propor¢do é relativamente
menor, estando préxima de 15% para ambas. Uma diferenca importante entre as duas
politicas € que na assisténcia social quase um quinto das pactua¢des nao envolveram
nenhum dos quatro aspectos destacados®, ao contrério da sadde, em que isso ocorreu
em menos de 10% dos casos. As seis pactuacdes da educacdo envolveram

exclusivamente a normatizac¢ao de recursos financeiros.

Agrupando-se cada pactuagdo pelo conjunto de aspectos debatidos, conforme
evidenciado na Tabela 5, depreende-se que aproximadamente metade das pactuagdes da

assisténcia social e da saide compreendeu exclusivamente uma das quatro dimensoes

% A andlise desta tipologia, conforme evidenciado nas duas préximas tabelas, pautou-se pela existéncia de
pelo menos um destes aspectos em cada proposicdo, para explicar o grau de recorréncia deles nas
pactuagdes, e pela abordagem das combinagdes em cada pactuagdo, como um indicador da complexidade
das pactuacdes realizadas. Vale lembrar, conforme discutido no Anexo I — Método de Pesquisa, que
foram consideradas como fonte principal para classificagdo as mencdes explicitas nas atas e resumos-
executivos.

% Detalhando-se por tema discutido, observa-se que essas pactuacdes dizem respeito s regras
procedimentais de funcionamento da comissdo e das préprias politicas, como definicdo de calenddrios,
adiamento das sessdes, pedidos de prorrogagdo de prazo para entrega de documentos etc. A diferenca em
relacdo a CIT da saide pode demonstrar um formato distinto de atua¢do da comissdo no caso da
assisténcia social. Uma hipétese seria a de que a assisténcia social realiza pactuacdes mais extensas, cujo
debate desdobra-se em mais de uma reunido. Isso explicaria o nimero menor de pactuagdes por reunido e
a maior recorréncia a regras procedimentais, que organizariam os calenddrios de pactuacdes. Essa
discussdo serd retomada no Capitulo 4.
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analisadas®. Quanto as combinagdes, as mais comuns, tanto para a assisténcia social

como para a sadde, sdo as que discutem a politica publica e recursos financeiros (8,5 e

14,6%, respectivamente), seguidas pelas que consideram a politica publica e relagcdes

intergovernamentais (5,2% em ambas).

Vale destacar que, com a exce¢do do caso da educagdo, que se dedicou

exclusivamente a questdes relacionadas a dois critérios especificos da implementagao

do FUNDERB, tanto na saide, como na assisténcia social, as pactuacdes abrangeram, em

linhas gerais, praticamente todas as etapas do ciclo de politicas publicas: formulagcao

(criagdo de novos programas e servigos), implementacio (definicdo dos critérios para

repasse de recursos financeiros; mudancas nas estratégias de implementagcdo) e

monitoramento e avaliacdo (definicao de sistema de monitoramento e de indicadores).

Tabela 4 — Pactuacoes por tipologia das decisoes (elementos separados) nas comissoes de
assisténcia social, satde e educac¢iao — 2000 a 2011

Recursos
financeiros
(Destinou novos,
ampliou montante
e/ou disciplinou a

Politica piblica

(Criou ou
modificou
acoes, Servicos

Relacoes

intergovernamentais
(Criou novos
compromissos, alterou

M&A

(Criou ou modificou
sistemas, rotinas ou

instrumentos de

~ oo ou discutiu aspectos da informacao,
Pactuacoes por utilizacdo de e/ou programas ~ .
. . .~ relacio entre entes monitoramento e
tipologia das decisoes recursos de governo) .~
. federados) avaliacao)
financeiros)
N° % N° % N° % N° %
o Sim 50 32,68 50 32,68 58 37,91 21 13,73
Asg'zg::lc'a Ndo 103 67,32 103 67,32 95 62,09 132 86,27
Total 153 100 153 100 153 100 153 100
Sim 205 44,76 218 47,6 134 29,26 71 15,5
Sauide Nao 253 55,24 240 52,4 324 70,74 387 84,5
Total 458 100 458 100 458 100 458 100
Sim 6 100 0 0 0 0 0
Educacao Nio 0 0 6 100 6 100 6 100
Total 6 100 6 100 6 100 6 100

Fonte: Elaboracio propria.

% Um fator importante para explicar esse ponto, conforme disposto no Anexo I — Método de Pesquisa,
deve-se ao fato de a classificacdo desmembrar os temas segundo as decisdes envolvidas, o que muitas
vezes, por exemplo, segmentou a discussdo dos repasses financeiros das diretrizes para um determinado

programa ou politica de governo.
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Tabela 5 — Tema discutido nas pactuacoes por tipologia das decisoes (agregado) nas

comissoes de assisténcia social, satide e educacao — 2000 a 2011

) ) . Assist?ncia Satde Educacao Total
Tipologia das decisoes Social
N° % N° % N° % N° %
Recursos financeiros 24 1569 91 1987 6 100 121 19,61
Politica publica 13 850 88 19,21 101 16,37
Relacoes intergovernamentais 29 18,95 47 10,26 76 12,32
M&A 8 523 29 6,33 37 6,00
Recursos financeiros e politica piiblica 13 850 67 14,63 80 12,97
Recursos financeiros e relacoes 6 392 15 3728 21 3,40
intergovernamentais
Recursos financeiros e M&A 5 1,09 5 0,81
Recursos financeiros, politica piblica e relacoes 6 392 22 4280 28 4,54
intergovernamentais
Recursos financeiros, politica piblica e M&A 1 0,65 3 0,66 4 0,65
Recursos financeiros, relacoes intergovernamentais 2 0,44 2 0,32
e M&A
Politica publica e relacdes intergovernamentais 8 523 24 524 32 519
Politica publica e M&A 4 2,61 9 1,97 13 2,11
Politica publica, relacoes intergovernamentais e 5 3,27 4 0,87 9 1,46
M&A
Relacoes intergovernamentais e M&A 3 1,96 19 4,15 22 3,57
Nenhum dos elementos 33 21,57 33 721 66 10,70
Total 153 100 458 100 6 100 617 100

Fonte: Elaboracdo propria.

¢) Quem propde o qué nas Comissdes Intergovernamentais?

Como € de se esperar pela propria composi¢do das comissdes analisadas, a quase
totalidade das deliberagdes € feita pelos proprios entes federados®. Quando se pondera
por proponente especifico, obtém-se que a Unido € o agenda settler mais relevante: é
quem propde a deliberacio em mais de 80% das vezes para a assisténcia social®’, o que
ocorre acima de 90% dos casos para a saude. Os Estados e Municipios, somados,

propdem somente cerca de 3% de deliberacdes na assisténcia social e 6% na satde. Para

% A excecdo é uma tnica deliberacio feita pelo Conselho Nacional de Satde que propds, em fevereiro de
2009, a Marcha em Defesa do SUS. As Cimaras Técnicas ou Grupos de Trabalho que apresentam
deliberacdes, em regra, sdo compostos por representantes dos trés entes federados.

7 E provavel que o nimero de proposicdes feitas pela Unido seja maior no caso da CIT da assisténcia
social, uma vez que, pela forma como os resumos-executivos estavam registrados, 12,5% dos proponentes
ndo foram identificados.
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a educacdo, as reunides sdo convocadas pela Unido em todos os casos, sendo previsto

em lei federal a obrigatoriedade dessas pactuagdes.

Tabela 6 — Proponente das deliberacdes nas comissoes de assisténcia social, satide e
educacao — 2000 a 2011

Assisténcia Social Saide Educacao Total
Proponente ND % IND % N % N° %
Unido 197 82,08 617 89,90 6 100 820 87,98
Estados 6 2,50 16 2,3 0 0,00 22 2,36
Municipios 2 0,83 21 3,1 0 0,00 23 2,46
Estados e Municipios 0 0,00 4 0,58 0 0,00 4 0,43
%;‘;&Tec“‘ca ou Grupo de 5 2,08 10 1,46 0 0,00 15 1,61
Conselho Nacional de Satide 0 0,00 1 0,15 0 0,00 1 0,11
Nao identificado 30 12,50 17 2,48 0 0,00 47 5,04
Total 240 100 686 100 6 100 932 100

Fonte: Elaboracdo propria.

Quando se considera o tipo de deliberacdo realizada, observa-se que dois tergos
das deliberagdes propostas pela Unido, tanto na assisténcia social como na sadde, sao
pactuacdes. H4 uma propor¢do um pouco maior de dois tercos de pactuagdes dentre as
deliberacdes feitas por Estados e Municipios, o que significa dizer que, apesar de
poucas, as proposicdes dos entes subnacionais na maior parte das vezes sao para efetiva

tomada de decisdo.
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Tabela 7 — Proponente das deliberacoes por tipo de deliberacio nas comissoes de
assisténcia social, satide e educac¢io — 2000 a 2011

Apresentacao . Apresel?tac;ﬁo para ~
. introduzir agenda de Pactuacao
Proponente stricto sensu pactuaciio
N° % N° % N° % N° %
Unido 52 26,40 27 13,71 118 59,90 197 100
Estados 0 0 1 16,67 5 83,33 6 100
. . . |Municipios 1 50 0 0 1 50 2 100
Assmte.:naa Camara Técnica ou
Social Grupo de Trabalho 2 40 ! 20 2 40 > 100
Naio identificado 2 6,67 1 3,33 27 90 30 100
Total 57 23,75 30 12,5 153 63,75 240 100
Unido 123 19,94 84 13,61 410 66,45 617 100
Estados 2 12,5 5 31,25 9 56,25 16 100
Municipios 1 4,76 4 19,05 16 76,19 21 100
Estados e Municipios 1 25 0 0 3 75 4 100
Satide g‘r‘f;f A Toenica ou 1 10 4 40 5 50 10 100
Conselho Nacional de
Satide 1 100 0 0 0 0 1 100
Naio identificado 2 11,76 0 0 15 88,24 17 100
Total 131 19,10 97 14,14 458 66,76 686 100
_ | Unido 0 0 0 0 6 100 6 100
Educacdo | pog 0 0 0 0 6 100 6 100

Fonte: Elaboracao propria.

Na Tabela 8, ao se considerar o tipo de pactuagdo, entre o que foi proposto pela
Uniao aproximadamente um terco das pactuacdes feitas na assisténcia social envolveu
defini¢do sobre recursos financeiros e sobre a politica publica em si, propor¢ao que sobe
para metade dos casos na saude. Aproximadamente 40% das pactuagdes feitas pela
Unido, na assisténcia social, envolveram aspectos relacionados as relagdes
intergovernamentais, ¢ em torno de 30% na sadde. Cerca um quinto das pactuacdes
envolveu mecanismos de monitoramento e avaliacdo, em ambos os casos. Ou seja, a
Unido, como era de se esperar, apresentou pactuacdes que cobriram todos os quatro
aspectos analisados. A maior parte das proposicdes feitas por Estados e Municipios,
tanto na assisténcia social como na sadde, disse respeito as relacdes
intergovernamentais. No caso dos Municipios, no ambito da CIT da saide, quase
metade das pactuacdes propostas referiu-se também a recursos financeiros. Para os entes

subnacionais, portanto, foram mais frequentes as pactuacdes envolvendo compromissos
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ou aspectos das relacdes intergovernamentais e, na sequéncia, recursos financeiros. Na

educacgdo, as seis pactuacdes propostas pela Unido versaram sobre a normatizacdo de

recursos financeiros.

Tabela 8 — Proponente das deliberacgoes por tipologia das decisoes (elementos separados)
nas comissoes de assisténcia social, satide e educacao — 2000 a 2011

Relacoes
Recursos .
. cps intergoverna M&A
financeiros Politica . .
. P mentais (Criou ou
(Destinou publica . .
. (Criou novos modificou
novos, (Criou ou . .
. . compromisso sistemas,
ampliou modificou .
~ . s, alterou ou rotinas ou
montante e/ou acoes, servicos . . . Total
Proponente o e 1 discutiu instrumentos o
disciplinou a e/ou . ~ N°)
e o aspectos da  de informacao,
utilizacdo de  programas de ~ .
relacido entre monitoramento
recursos governo) .
financeiros) entes e avaliacao)
federados)
Sim Nao Sim Nao Sim Nao  Sim Nao
(%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)
Unido 38,98 61,02 38,14 61,86 37,29 62,71 16,10 83,90 118
Estados 0 100 20 80 60 40 20 80 5
. Municipios 0 100 0 100 100 0 0 100 1
Assisténcia Camara Técnica ou
Social S € Talkle 50 50 0 100 100 0 0 100 2
Naio identificado 11,11 88,89 14,81 85,19 29,63 70,37 3,70 96,30 27
Total 32,68 67,32 32,68 67,32 3791 62,09 13,73 86,27 153
Unido 4732 52,68 52,20 47,80 28,54 71,46 16,59 83,41 410
Estados 11,11 88,89 11,11 88,89 44,44 55,56 0 100 9
Municipios 43,75 56,25 6,25 93775 37,5 625 0 100 16
Estados e 0 100 3333 66,67 33,33 6667 3333 66,67 3
Municipios
Saide Céamara Técnica ou
Grupo de Trabalho 40 60 0 100 80 20 40 60 5
Conse/lho Nacional 0 0 0 0 0 0 0 0 0
de Satide
Nio identificado 6,67 93,33 6,67 93,33 13,33 86,67 0 100 15
Total 4476 55,24 47,60 5240 29,26 70,74 1550 84,50 458
_ Unido 100 0 0 100 0 100 0 100 6
Educacao
Total 100 0 0 100 0 100 0 100 6

Fonte: Elaboracao propria.
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d) Qual o resultado das pactuagdes? Como se deu a oposi¢ao as propostas apresentadas?

O resultado das pactuacdes € uma das varidveis mais relevantes para andlise do
problema de pesquisa apresentado neste trabalho, por se referir diretamente ao produto
das discussdes promovidas nas comissdes. A Tabela 9 evidencia que mais de 80% das
pactuacdes propostas foram aprovadas, percentual que chega que a quase 90% para a

saude. Todas as seis pactuagdes foram aprovadas pela comissao do FUNDEB.

Tabela 9 — Resultado das pactuacdes nas comissoes de assisténcia social, saiide e educacao

—2000 a 2011
Assisténcia Social Sadde Educacao Total
Resultado da pactuacio
N° % N° % N° % N° %
Pactuacio aprovada 125 81,70 410 89,52 6 100 541 87,68
Nao pactuado 28 18,30 48 10,48 76 12,32
Total 153 100 458 100 6 100 617 100

Fonte: Elaboracao propria.

Detalhando-se melhor os resultados, pode-se dividir a aprovacdo entre aquelas
nas quais houve manifestacio e registro® explicitos de criticas e nas quais se concordou
com o encaminhamento para outras comissdes ou instancias de pactuagdo. A partir
dessa qualificacdo, observa-se que, na assisténcia social, aproximadamente 17% das
pactuacOes aprovadas encontrava-se em uma dessas condi¢des (aprovado com
modificagdes e/ou encaminhamentos posteriores), ao passo que para a saude essa
quantidade era de quase 35%. Assim, ndo obstante as pactuacdes terem sido bem-
sucedidas, parte importante delas foi diretamente influenciada por atores discordantes
ou, em menor escala, nao foram terminativas, sendo direcionadas a outros féruns de

discussio.

Do lado das pactuacdes ndo aprovadas, buscou-se evidenciar até que ponto as
oposicdes foram decisivas para exclusdo da temadtica da deliberacdo tripartite
(reprovacdo) ou se a ndo pactuacdo significou apenas a postergacdo do processo de

tomada de decisdo, seja por divergé€ncias entre os entes federados, seja em razao de

% Obviamente a qualidade dos registros é um fator limitador para essa andlise. Como obstaculos, pode-se
evidenciar a auséncia de padronizacdo das atas, tanto entre as comissdes analisadas, como para uma
mesma comissao ao longo do tempo e o grau de detalhamento empreendido em cada registro.
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limitagdes no tempo destinado aos debates®. Tanto para a assisténcia social como para a
saude, aproximadamente metade das pactuagdes nao aprovadas excluiu completamente
a tematica das deliberagdes das comissoes, sem registro de aprovagdo posterior da

proposta.

Quanto a estratégia de oposicdo, observa-se ser recorrente a apresentacdo de
criticas que qualifiquem, mas ndo vetem as pactuacdes. Na assisténcia social, das 153
pactuacdes realizadas, 13,72% foram aprovadas com qualificagdes, quantidade um
pouco menor do que as pactuagdes vetadas, no total de 18,30%. Na sadde, das 458
pactuacdes propostas, a propor¢ao de aprovada com ressalvas (27,95%) foi quase o

triplo da recusadas (10,48%)70.

Tabela 10 — Resultado detalhado das pactuacdes nas comissoes de assisténcia social, satide
e educacao — 2000 a 2011

Assisténcia Saide Educacao Total
Resultado da pactuacio Social
N° % N° % N° % N° %
Pactuacao aprovada 125 81,70 410 89,52 6 100 541 100
Aprovado 99 64,71 257 56,11 6 100 362 66,91
Aprovado com modifica¢des, ressalvas e/ou 21 13,73 128 27,95 0 0 149 27,54
providéncias posteriores
Aprovado encaminhamento para discussao 5 3,27 25 5,46 0 0 30 5,55
em Comissdo, Grupo de Trabalho ou outras
instancias
Nao pactuado 28 18,30 48 10,48 0 0 76 100
Inconcluso 14 9,15 23 5,02 0 0 37 48,68
Inconcluso por falta de tempo 9 5,88 0 0,00 0 0 9 11,84
Reprovado 5 3,27 25 5,46 0 0 30 39,47
Total 153 100 458 100 6 100 617 100

Fonte: Elaboracao propria.

% Para estabelecer essa distin¢do, foram pesquisadas cada uma das pactuacdes ndo aprovadas, analisando-
se se a proposta, mesmo que modificada, tenha sido retomada e aprovada em reunides posteriores, caso
em que foi classificada como “inconclusa” ou “inconclusa por falta de tempo”, a depender da razdo
apresentada para ndo pactuacdo. Uma limitacdo importante, mas que foge ao escopo deste trabalho, é
analisar se de fato a proposta nfio foi processada fora das comissdes intergovernamentais, por acordos
informais entre os entes federados.

" Como destacado anteriormente, a categoria de pactuagio “aprovada com ressalvas” dependeu
diretamente da qualidade e formato dos registros encontrados nas pactuagdes realizadas, o que talvez
indique um valor subestimado. Além disso, ndo foram levados em consideracdo o processamento dessas
questdes nas Camaras Temdticas e as interacdes informais entre os representantes dos gestores federais,
estaduais e municipais.
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A Unido, em decorréncia de apresentar a maior parte das pactuacdes, ¢ também a
que mais recebe vetos, em torno de 20% das vezes para a assisténcia social e 10% para a
satde. Os Estados e Municipios recebem, por outro lado, um nimero significativo de
vetos em suas proposicoes. Na assisténcia social, 20% das propostas advindas dos
Estados foram vetadas (1 em 5) e a unica proposta advinda dos Municipios nao foi
aprovada. Na sadde, em torno de 20% das propostas estaduais (2 em 7) e municipais (3
em 13) foram vetadas. Assim, além de terem sido pouquissimas pactuacdes

apresentadas por Estados e Municipios, uma proporc¢ao consideravel nao foi pactuada.

Tabela 11 — Proponente por resultado das pactuacdes nas comissoes de assisténcia social,
saude e educacio — 2000 a 2011

Pactuacao aprovada Nao pactuado Total
Proponente
N° % N° % %
Unido 94 79,66 24 20,34 118 100
Estados 4 80,00 1 20,00 100
.. Municipios 0 0,00 1 100,00 100
Assisténcia Ca Téeni G d
Social amara Lechica ot rupo de 2 100,00 0 0,00 100
Trabalho
N3o identificado 25 92,59 2 7,41 27 100
Total 125 81,70 28 18,30 153 100
Unido 367 89,51 43 10,49 410 100
Estados 7 717,78 2 22,22 9 100
Municipios 13 81,25 3 18,75 16 100
Saiide EsAtados e l,\/Iu.mmplos 3 100 0 0,00 3 100
Céamara Técnica ou Grupo de 5 100 0 0,00 5 100
Trabalho
Nao identificado 15 100 0 0,00 15 100
Total 410 89,52 48 10,48 458 100
Ed _ Unido 6 100 0 0,00 6 100
Ueasa0 | otal 6 100 0,00 6 100

Fonte: Elaboracao propria.

A maior parte dos veto players, como esperado pela predominancia da Unido
como propositora das pactuagdes, sdo os Estados e Municipios. A Tabela 12 demonstra
que isoladamente, tanto para a assisténcia social como para a satide, os Estados
propdem mais questionamentos e obstdculos que os Municipios as pactuagdes, apesar
de o mais frequente € haver um alinhamento entre ambos. Um limitador importante da
andlise € o elevado nuimero de vetos nao identificados nos registros analisados,

principalmente no caso da assisténcia social.
104



Municipios. Nao foi identificado o opositor a proposta feita pelos Municipios. Na satde,
a Unido coloca-se como veto player direto de uma pactuacdo proposta pelos Estados e

duas pelos Municipios. Nao hd registros em que os Estados tenham se oposto as

Na assisténcia social, a tnica oposi¢ao sofrida pelos Estados foi decorrente dos

pactuacgdes feitas pelos Municipios ou vice-versa.

Tabela 12 —Proponentes por vefo players das pactuacées nas comissoes de assisténcia
social, saiide e educacio — 2000 a 2011

Veto players
Froponentes Unido Estados Municipios l\l/zlllsltlaiccl?psizs idenlji:fliocado Total
Uniao N 0 2 1 4 9 16
% 0 12,5 6,25 25 56,25 100
Estados N° 0 0 1 0 0 1
% 0 0 100 0 0 100
Assisténcia | Municipios N 0 0 0 0 1 1
Social % 0 0 0 0 100 100
Nao N 0 1 0 0 0 1
identificado % 0 100 0 0 0 100
Total N° 0 3 2 4 10 19
% 0 15,79 10,53 21,05 52,63 100
Uniao N 0 12 0 25 6 43
% 0 27,91 0 58,14 13,95 100
Estados N° 1 0 0 0 1 2
; % 50 0 0 0 50 100
Saude Municipios N° 2 0 0 0 1 3
% 66,67 0 0 0 33,33 100
Total Ne 3 12 0 25 8 48
% 6,25 25 0 52,08 16,67 100

Fonte: Elaboracio propria.

Nota: Foram consideradas somente as pactuagdes ndo aprovadas.

nas comissdes intergovernamentais, observa-se que algumas tematicas parecem ser mais

Analisando-se a aprovacao dos temas mais comumente propostos para discussao

polémicas e apresentar maior resisténcia que outras.

percentuais de ndo aprovagdo, foram: o Prontudrio do SUAS (100%), a Revisdo da

NOB SUAS 2005 (77,78%), o Piso Bésico de Transi¢do (66,67%), a Tipificagdo
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Nacional de Servicos Socioassistenciais (66,67%), a Transferéncia da gestdo de creches
e pré-escolas para o MEC (50%), o Pacto de Aprimoramento da Gestdo Estadual
(42,86%) e o Protocolo de Gestdo Integrada de Servigos, Beneficios e Transferéncias de
Renda (40%). Das 22 classificagdes adotadas para descrever as tematicas na assisténcia

social, sete delas apresentaram indices acima de 40% de nao pactuagdes.

Na sadde, as maiores dificuldades encontraram-se nas seguintes pactuagdes, com
o percentual de ndo aprovagdo entre parénteses: a Regulagdo da Assisténcia a Saude
(33,33%), a Implantacdo dos dispositivos do Decreto 7.508/2011 (33,33%), a
Assisténcia farmacéutica (25,93%), a Organizacdo interna, funcionamento e articulagao
das Comissdes Intergestores (25%) e o Pacto pela Satde (21,74%). Foram adotadas 24
classificagdes para os debates realizados na CIT da saide, sendo que 5 deles apresentam
indices acima de 15% de pactuagdes ndo aprovadas. A sadde possui um padrio de
conflitos aparentemente menos concentrados que a assisténcia social, com um

percentual de pactuacdes na média inferior de conflitos por tema.

Tabela 13 — Resultado da pactuacoes por temas discutidos nas pactuacoes nas comissoes
de assisténcia social, satide e educacao — 2000 a 2011

Pactuacao Nao Total
Temas discutidos nas deliberacoes aprovada pactuado
N° % N° % N %
Acdes de Inclusio Produtiva e de Capacitagao 5 100 0 0 5 100
Beneficio de Prestacdo Continuada 2 100 0 0 2 100
Habilitacdo e desabilitacdo de municipios ao SUAS 10 76,92 3 23,08 13 100
NOB SUAS 2005 4 100 0 0 4 100
NOB-RH 1 100 0 0 1 100
Organizagao interna, funcionamento e articulacio das 3 100 0 0 3 100
Comissdes Intergestores
Assisténcia | Outros 9 90 1 10 10 100
Social Pacto de Aprimoramento da Gestdo Estadual 4 57,14 3 4286 7 100
Piso Basico de Transi¢ao 1 33,33 2 66,67 3 100
Politica Nacional de Monitoramento e Avalia¢do do 2 100 0 0 2 100
SUAS
Posicionamento politico da CIT 1 100 0 0 1 100
Programa Bolsa Familia 3 75 1 25 4 100
Prontudrio do SUAS 0 0 2 100 2 100
Protecado Social Basica 18 90 2 10 20 100
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Saude

Educacao

Pactuacao Nao Total
Temas discutidos nas deliberacoes aprovada pactuado

N° % N° % N %
Protecao Social Bésica e Especial 7 87,50 1 12,50 8 100
Protecdo Social Especial 13 92,86 1 7,14 14 100
Protocolo de Gestao Integrada de Servicos, Beneficios e 3 60 2 40 5 100
Transferéncias de Renda
Regras procedimentais (Calenddérios, organizacao de 32 100 0 0 32 100
reunides extras, extensao de prazos etc.)
Revisdao da NOB SUAS 2005 2 22,22 7 77,78 9 100
Saldos financeiros e execugao orcamentaria 3 100 0 0 3 100
Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais 1 33,33 2 66,67 3 100
Transferéncia da gestdo de creches e pré-escolas para o 1 50 1 50 2 100
MEC
Total 125 81,70 28 18,30 153 100
Acdes Programadticas Estratégicas 22 88 3 12 25 100
Assisténcia farmacéutica 20 74,07 7 25,93 27 100
Atencdo Bésica 54 91,53 5 847 59 100
Atencdo Especializada 35 94,59 2 541 37 100
Auditoria 3 75 1 25 4 100
Cartdo Nacional do SUS 7 87,50 1 12,50 8 100
Ciéncia e Tecnologia em Sauide 100 0 0 1 100
Gestao do Trabalho e da Educacido em Satide 36 97,30 1 2,70 37 100
Gestao integrada e Interoperabilidade dos sistemas de 6 100 0 0 6 100
informacao
Implantagdo dos dispositivos do Decreto 7.508/2011 8 66,67 4 3333 12 100
Instrumentos de Gestao e Planejamento 15 88,24 2 11,76 17 100
NOAS 12 100 0 0 12 100
Organizagao interna, funcionamento e articulacio das 6 75 2 25 8 100
Comissdes Intergestores
Outros 18 94,74 1 526 19 100
Ouvidoria e satisfagdo do usudrio 1 100 0 0 1 100
Pacto pela Sadde 18 78,26 5 21,74 23 100
Posicionamento politico da CIT 6 100 0 0 6 100
Promocio e Vigilancia em Saide 86 95,56 4 4,44 90 100
Redes de Atencao a Satde 13 81,25 3 18,75 16 100
Regras procedimentais (Calenddrios, organizagao de 26 96,30 1 3,70 27 100
reunides extras, extensdo de prazos etc.)
Regulacgdo da Assisténcia a Satide 12 66,67 6 33,33 18 100
Saldos financeiros e execu¢ao orcamentaria 2 100 0 0 2 100
Satde Indigena 2 100 0 0 2 100
Saide Suplementar 1 100 0 0 1 100
Total 410 89,52 48 10,48 458 100
Parcela de complementacdo da Unido destinada a 2 100 0 0 2 100

programas especificos no ambito do FUNDEB
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Pactuacao Nao Total
Temas discutidos nas deliberacoes aprovada pactuado

N° % N° % N %
Ponderacgdo de recursos do FUNDEB 3 100 0 0 3 100
Ponderacao de recursos e parcela de complementacdo da 1 100 0 0 1 100
Unido destinada a programas especificos no ambito do
FUNDEB
Total 6 100 0 0 6 100

Fonte: Elaboracao propria.

O resultado das pactuacdes pode ser estudado ainda pela tipologia de
classificacdo das pactuacdes discutida anteriormente. Pela Tabela 14, considerando-se
os elementos de forma separada, para a assisténcia social ndo foram pactuados com
maior frequéncia as temadticas que abrangeram a criacdo de ou modificacdo em agdes,
servicos e programas e nas relacdes intergovernamentais (em cerca de 60% dos casos
para ambas). No caso da saide, os obsticulos a aprovacdo foram relativamente
reduzidos para as pactuacOes envolvendo monitoramento e avaliagdo (12,5% das
pactuagdes), apresentando-se problematicas para em torno de metade das pactuagdes

que tenham discutido os demais aspectos.
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Tabela 14 — Resultado das pactuacoes por tipologia das decisoes (elementos separados) nas

comissoes de assisténcia social, satide e educacao — 2000 a 2011

Recursos
financeiros
(Destinou novos,
ampliou
montante e/ou

Politica publica
(Criou ou
modificou acoes,

Relacoes

intergovernamentais

(Criou novos
COMpromissos,

M&A
(Criou ou modificou
sistemas, rotinas ou

instrumentos de

Resultado das discinlinou a servicos e/ou alterou ou discutiu informacio Total
pactuacoes u tilizI; 30 de programas de aspectos da relacao moni toramgent’o e (N°)
recu(f'sos governo) entre entes avaliaciio)
financeiros) federados) )
Sim - Sim - . N Sim -
(%) Naio (%) (%) Nio (%) Sim (%) Nao (%) (%) Naio (%)
I:Srcé“l;%aao 352 64.8 27,2 72.8 33,6 66,4 12 88 125
Assisténcia Nio
Social P 21,43 78,57 57,14 42,86 57,14 42,86 21,43 78,57 28
Total 32,68 67,32 32,68 67,32 37,91 62,09 13,73 86,27 153
:;f:izfizo 4390 56,10 47,80 5220 27,32 72,68 15,85 84,15 410
Satde E;‘C‘;ua g 5208 4792 4583 5417 4583 54,17 12,50 87,50 48
Total 4476 55,24 47,60 52,40 29,26 70,74 15,50 84,50 458
Pactuagao 0 0 100 0 100 0 100 6
Educaciio | aprovada
Total 100 0 0 100 0 100 0 100 6

Fonte: Elaboracao propria.

Cogita-se, por fim, o efeito observado para as pactuacdes agregadas por

combinacdes. Para a assisténcia social, as pactuagdes aparentemente mais complexas,

por envolverem a sobreposicdo de mais de um aspecto, tendem a ser relativamente

menos bem-sucedidas (caso das pactuacdes que envolvam combinacdes entre politica

publica, relacdes intergovernamentais e M&A, com nivel de ndo pactuagdo acima de

40%). Para a saide, as combinacdes nao parecem influenciar o resultado, com a excecao

daquelas que envolvam simultaneamente recursos financeiros, politica publica e

relagdes intergovernamentais, cujo indice de rejei¢ao € superior a 30%.
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Tabela 15 — Resultado das pactuacoes por tipologia das decisoes (elementos agregados) nas
comissoes de assisténcia social, satide e educacao — 2000 a 2011

Pactuacao Nao Total
Tema discutido (tipologia das decisoes) aprovada pactuado
N° % N° % N° %
Recursos financeiros 22 91,67 2 8,33 24 100
Politica publica 10 76,92 3 23,08 13 100
Relacdes intergovernamentais 21 7241 8 27,59 29 100
M&A 6 75 2 25 8 100
Recursos financeiros e politica publica 10 76,92 3 23.08 13 100
Recursos financeiros e relagdes
intergovernamentais 6 100 0 0 6 100
Recursos financeiros, politica ptiblica e 5 8333 | 16.67 6 100
Assisténcia relagdes intergovernamentais ’ ’
. Recursos financeiros, politica ptblica e
Social
ocia M&A 1 100 0 0 1 100
Politica publica e relacdes
intergovernamentais 30371505 6250 8 100
Politica publica e M&A 2 50 2 50 4 100
Politica publica, relacdes
intergovernamentais e M&A 3 60 2 40 > 100
Relagdes intergovernamentais e M&A 3 100 0 0 3 100
Outros 33 100 0 0 33 100
Total 125 81,70 28 18,30 153 100
Recursos financeiros 82 90,11 9 9,89 91 100
Politica publica 83 9432 5 5,68 88 100
Relag¢des intergovernamentais 38 80,85 9 19,15 47 100
M&A 25 86,21 4 13,79 29 100
Recursos financeiros e politica publica 60 89,55 7 10,45 67 100
Recursos financeiros e relagdes
intergovernamentais 13 8667 2 13,33 15 100
Recursos financeiros e M&A 5 100 0 0 5 100
Recursos financeiros, politica publica e
relagdes intergovernamentais 15 6818 7 3182 22 100
Saiide Recursos financeiros, politica ptiblica e
M&A 3 100 0 0 3 100
Recursos financeiros, relagdes
intergovernamentais e M&A 2 100 0 0 2 100
Polltlca ptblica e rleagoes 2 9167 2 8.33 24 100
intergovernamentais
Politica publica e M&A 9 100 0 0 9 100
Politica publica, relacdes
intergovernamentais e M&A 3 75 ! 25 4 100
Relagdes intergovernamentais e M&A 18 94,74 1 5,26 19 100
Outros 32 9697 1 3,03 33 100
Total 410 89,52 48 10,48 458 100
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Pactuacao Nao Total
Tema discutido (tipologia das decisoes) aprovada pactuado
N° % N° % N° %
_ Recursos financeiros 6 100 0 6 100
Edueagio 1 1ol 6 100 0 6 100

Fonte: Elaboracao propria.

e) Qual o tipo de formalizagcao das pactuagdes realizadas?

As pactuacdes bem-sucedidas das comissdes intergestores sdo formalizadas por

atos normativos de natureza infralegal, que explicitam as decisdes tomadas pelos
71 oA . ~ ~

representantes dos entes federados’ . Na assisténcia social, as pactuagdes sao
formalizadas por Resolu¢do da prépria comissao, por acordos formais ou por Portarias
Ministeriais. Na sadde, s@o recorrentes os compromissos formais e as Portarias, sendo
relativamente recente a formalizacdo de Resolucdes especificas da CIT. Na educagdo, as
decisdes da comissdo do FUNDEB sdo reunidas em Resolu¢do que posteriormente €

publicada por Portaria.

Tabela 16 — Tipo de formalizacao das pactuacoes realizadas nas comissoes de assisténcia
social, saiide e educacio — 2000 a 2011

Tipo de formalizacao das pactuacoes realizadas N° %
Acordo formalizado 64 51,20
Portaria ou outro instrumento normativo 19 15,20
Assisténcia Social | Posicionamento formal da CIT 1 0,80
Resolugdo da CIT 41 32,80
Total 125 100
Acordo formalizado 190 46,34
Portaria ou outro instrumento normativo 203 49,51
Satide Posicionamento formal da CIT 6 1,46
Resolucao da CIT 11 2,68
Total 410 100
Educacio Resolucdo da Comissdo do FUNDEB 6 100

Fonte: Elaboracio propria.

"I Decisdes estas que, pela organizacio das politicas de satide e de assisténcia social, formalizam
pactuagdes que sdo ou deveriam ser remetidas as instancias de deliberagdo propriamente dita: os
conselhos nacionais. Nesse sentido, a institucionalizacdo e insercdo dos O6rgdos de articulacdo
intergovernamental no processo decisério setorial e sua relacdo com os espagos de participacdo social,
como argumenta Lucchese e colaboradores (2003:11), “ndo foram ainda suficientemente esclarecidos”.
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O presente Capitulo teve o objetivo de expor os principais achados empiricos
recolhidos neste trabalho. Foram inicialmente abordadas as condi¢Oes institucionais nas
quais operam as comissoes intergovernamentais das politicas sociais escolhidas, seguida
da organizacdo dos dados empiricos sobre o funcionamento dessas instancias de
pactuacdo. O Capitulo 4 retomard o problema de pesquisa para sintetizar as conclusoes
obtidas, e tracard algumas hipdteses explicativas para o desempenho das instancias de

coordenacdo federativa no Brasil.
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CAPITULO 4 - CONTORNANDO O APARENTE “PARADOXO0” DA DECISAO
CONJUNTA NAS COMISSOES INTERGOVERNAMENTAIS: PRINCIPAIS
RESULTADOS E ALGUMAS HIPOTESES EXPLICATIVAS

Conforme discutido no Capitulo 1, o termo “armadilha da decisdo conjunta” foi
cunhado por Scharpf (1988) para tratar de sistemas de deliberacao politica (como o caso
alemao e da Unido Europeia) em que uma regra de votagdo supermajoritdria pode gerar
manutencdo permanente do status quo, ao atribuir poder de veto para determinados

atores com preferéncias neste sentido.

Este capitulo pretende discutir a extensdo dessa suposicao tedrica de paralisia
decisdria ao funcionamento das comissdes intergovernamentais a luz dos resultados
descritos no capitulo anterior e lancgar hipéteses que poderiam explicar a ocorréncia dos
fenomenos observados. Na primeira secdo, sao analisados os achados empiricos da
pesquisa, reunindo-se as principais conclusdes. Na secdo seguinte, sdo levantadas
algumas  explicaches  possivels para o comportamento das  comissdes
intergovernamentais. Serdo mobilizados depoimentos de gestores das trés politicas
estudadas para enriquecer a andlise dos achados encontrados e contribuir com as

hip6teses que serdo formuladas’?.

4.1) ANALISE DOS DADOS EMPIRICOS: PRINCIPAIS RESULTADOS

Os dados empiricos reunidos neste trabalho permitem dizer que as trés

Comissoes Intergovernamentais analisadas, do ponto de vista de seu desenho

> As entrevistas foram feitas entre 15.12.2010 e 16.02.2011 por José Angelo Machado e publicadas no
relatério de pesquisa intitulado Relagoes Intergovernamentais e Coordenagdo de Politicas Sociais:
Eficdcia e contengdo do poder no desenho dos incentivos financeiros federais, apresentado ao Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldégico (CNPq) e ao Fundo de Amparo a Pesquisa do
Estado de Minas Gerais (FAPEMIG). Foram entrevistados dois diretores de departamento, um do
Ministério da Saide e outro do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome; e quatro
membros da diretoria de organizacdes representativas de municipios: dois da Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educagdo — UNDIME; um do Conselho Nacional de Secretarios Municipais de
Satide — CONASEMS e outro do Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social —
CONGEMAS.
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institucional, estdo propensas a vivenciar em seu funcionamento problemas de decisao
conjunta. Como observado anteriormente, elas sdo espacos de decisdo consensual,
formados por representantes da Unido, Estados e Municipios, todos com poder de veto

para decisdes que os desagradem.

A sistematizacdo das pactuagdes realizadas, contudo, ndo sugere um estado de
paralisia decisdria. As comissdes intergovernamentais da assisténcia social e da saude
decidiram sobre um grande volume de questdes relacionadas a temdticas relevantes. As
pactuacdes se desdobraram ainda pelas etapas do ciclo de politicas publicas, abrangendo
tanto discussdes sobre formulacdo, como implementacdo e monitoramento e avaliacao
das mesmas. Foi baixa a frequéncia de vetos, de modo que a ampla propor¢cdo de
pactuacdes bem-sucedidas dentre os pontos de pauta sugere, teoricamente, um grande

“conjunto vencedor” do status quo.

O caso da educagdo € um ponto fora da curva em relagdo aos demais, mas nao
pela existéncia de indicios de paralisia decisoria. As seis pactuagdes propostas, apesar
de marginais para a complexidade da politica de educacdo, foram aprovadas. Como sera
abordado mais adiante, isso aparentemente ndo se deve ao fato de ter havido obstrucdes
e vetos multiplos, mas sim pelo propdsito de atuacdo concebido para essa instancia,

evidenciado desde seu desenho institucional.

4.1.1) Comissdes Intergovernamentais Tripartites na Assisténcia Social e na Satde:

caracterizacdo das formas de atuacao

Uma vez constatada a inexisténcia de paralisia deciséria nas comissoes
intergestores estudadas, cabe analisar a forma de atua¢do das mesmas, a partir dos dados

recolhidos. Serdo comparadas as comissdes da satide e da assisténcia social neste item.

Para ambas, ha uma produgdo grande de decisdes, embora os nimeros possam
variar dado o formato de discussdo adotado por cada uma e as demandas por decisdo
para cada setor. A Unido aparece como o mais importante ator com poder de agenda,
propondo a maior parte das pactuacdes, e vetando parte das poucas propostas feitas por

Estados e Municipios.

Analisando-se o conteido das pactuagdes realizadas, observa-se que na
assisténcia social cerca de um quinto das pactuagdes ndo disseram respeito a nenhum
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dos quatro critérios definidos para classificar as propostas (recursos financeiros, politica
publica, relacdes intergovernamentais € monitoramento e avaliagdo). Esse mesmo
nimero foi de 10% para a saide. Esse conjunto de pactuagdes refere-se a regras
procedimentais de funcionamento da comissdo e das prdprias iniciativas pactuadas,
ordenando o fluxo e o calendédrio de discussdes nas comissdes, além de pedidos de
dilacdo de prazo acordados previamente. Além disso, na assisténcia social, surge uma
categoria para as pactuacdes nao aprovadas, inexistente para o caso da sauide: as
inconclusas por falta de tempo, normalmente pactuacdes mais complexas que se
iniciaram, mas ndo puderam ser concluidas na mesma reunido. Quanto ao resultado das
pactuacOes realizadas, o percentual de ndo pactuacdes na assisténcia social (18,30%) é

superior ao da saude (10,48%).

Com base nisso, pode-se argumentar, para o caso da assisténcia social, a
existéncia de um padrdo de pactuagdes mais extensas (divididas em muitas reunides),
cujo debate € organizado periodicamente em torno de tematicas centrais, que mobilizam
a comissao como um todo. Em outras palavras, conteidos que ndo sdo pré-processados
estariam mais sujeitos a ndo serem colocados imediatamente em votacdo, sendo
debatidos ao longo de muitas reunides, estando sujeitos a veto explicitos. A sauide, por
outro lado, discute um conjunto muito mais amplo de questdes por reunido, agrupando
pactuacdOes mais complexas com outras de menor conflituosidade. Além disso, Camaras
Técnicas permanentes para processamento prévio das disputas envolvendo os entes

federados podem explicar parte do percentual mais alto de pactuagdes bem-sucedidas.

A estratégia de debate das pactuacdes € outro elemento relevante da andlise. A
maior parte das temdticas pactuadas nas CIT foram previamente apresentadas aos
participantes do plendrio, como parte da agenda das deliberacdes que posteriormente
seriam retomadas. Isso caracteriza a possibilidade de processamento interno das
questdes mais polémicas e, em regra, conhecimento das possiveis resisténcias dos entes
subnacionais as propostas feitas pela Unido. Por sua vez, Estados e Municipios
adotaram com maior frequéncia a estratégia de qualificar as pactuacdes realizadas do
que mobilizar seu poder de veto, como se observa, tanto na assisténcia social, como na
saude, pelo elevado percentual de “pactuagdes aprovadas com modificagdes, ressalvas

e/ou providéncias posteriores”.
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Quanto aos vetos realizados, o mais recorrente foi a oposi¢ao conjunta dos entes
subnacionais a propostas apresentadas pela Unido, nao obstante os Estados tenham feito
obstru¢des com maior frequéncia que os Municipios. As explicacdes podem estar no
conteddo das propostas, que afetariam mais a estes entes federados do que a outros, ou
na capacidade de superar dilemas da acd@o coletiva para sintetizar opinides comuns, em
razdo principalmente de menores custos de transa¢ao para organizar um grupo pequeno

(27 atores estaduais, contra 5.564 no caso dos Municipios).

A producdo normativa das comissdes, em razio de serem discussdes entre atores
do Executivo das trés esferas de governo, sem competéncia para iniciar projetos de lei

ou de emenda a Constitui¢do, restringiu-se a pactuacao de normas infralegais.

4.1.2) Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de

Qualidade: desenho institucional restritivo alinhado a trajetéria distinta da politica

publica

A comissdo intergovernamental da educacdo apresentou resultados positivos
quanto a capacidade de proferir decisdes. As seis pactuacdes propostas pela Unido
foram aprovadas, sem que tenha havido veto por parte dos representantes estaduais e
municipais, 0s quais, inclusive, parecem ter poucos incentivos para isso, pois a
consequéncia dos vetos seria retardar o acesso a “beneficios” futuros (complementos da
Uniao). Seu padrao de funcionamento, assim, é bem distinto dos demais: as discussdes
foram restritas a alguns topicos do FUNDEB, cuja normatizagdo em parte ja havia se
dado por lei federal; ndo foram identificadas outras temdticas da educagdo dentre as
discussdes realizadas pela comissdo. Serdo identificados aqui alguns elementos
institucionais que aparentemente levam a esses resultados, complementando-se a anélise

com o depoimento da representacdo dos gestores municipais na area.

Conforme a Lei 11.494/2007, a Comissao Intergovernamental de Financiamento

para a Educacdo Bésica de Qualidade possui como atribui¢des principais:

I - especificar anualmente as ponderacdes aplicdveis entre diferentes etapas,
modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacdo badsica,
observado o disposto no art. 10 desta Lei, levando em consideracdo a
correspondéncia ao custo real da respectiva etapa e modalidade e tipo de
estabelecimento de educacdo bdsica, segundo estudos de custo realizados e
publicados pelo Inep;
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IT - fixar anualmente o limite proporcional de apropriagdo de recursos pelas
diferentes etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da
educagdo bdsica, observado o disposto no art. 11 desta Lei;

IIT - fixar anualmente a parcela da complementagdo da Unido a ser distribuida
para os Fundos por meio de programas direcionados para a melhoria da
qualidade da educacdo bdsica, bem como respectivos critérios de
distribui¢do, observado o disposto no art. 7° desta Lei73;

Quanto as duas primeiras atribuicdes, estabelecer as ponderagdes e fixar o limite
proporcional de apropriacdo de recursos, a mesma Lei normatiza quais sdo as etapas,
modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacdo bdésica (art. 10, caput),
estabelecendo ainda critérios a serem seguidos na ponderacdo dos mesmos (art. 10, §§
1°¢ 2°). E definido ainda que a apropriacio de recursos em funcdo das matriculas na
educagdo de jovens e adultos ndo ultrapasse 15% dos recursos dos fundos estaduais e
municipais (art. 11). As ponderagdes para o primeiro ano de vigéncia do FUNDEB
(2007) e parametros para o segundo ano (2008) foram normatizadas na mesma lei (art.
36, caput e § 2°). Devem ser adotados como base para as deliberagdes os estudos de
custo e os dados do censo escolar produzidos pelo INEP — Instituto Nacional de Ensino

e Pesquisa (art. 13, 1e § 1°).

Para a dltima atribui¢do, fixar a parcela de complementacdo da Unido a ser
distribuida para os Fundos por meio de programas direcionados para melhoria da
qualidade da educagdo, a Lei 11.494/2007 estabelece que o limite maximo de recursos
federais mobilizados dessa forma € de 10% da complementagdo (art. 7°), os quais
devem ser destinados aos entes subnacionais conforme critérios previamente definidos
(art. 7°, Pardgrafo Ijnico). As deliberagdes da comissdo, conforme levantamento
empirico realizado no Capitulo 3, determinaram que esses recursos devessem ser
integralmente destinados aos entes subnacionais para integralizacdo do valor do piso
salarial profissional nacional para os profissionais do magistério publico da educacao

basica, o que foi disposto como uma obrigacdo da Unido pela Lei 11.738/2008.

3 . . . .~ . £ : 3
 H4 ainda duas outras atribuicdes que podem ser consideradas como acessérias, destinadas a

organizagdo da prépria comissdo: IV - elaborar, requisitar ou orientar a elaboracido de estudos técnicos
pertinentes, sempre que necessdrio; V - elaborar seu regimento interno, baixado em portaria do Ministro
de Estado da Educacao.
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Assim, as poucas atribui¢des destinadas a comissdo intergovernamental do
FUNDEB foram em boa medida previamente normatizadas por legislacdao federal,

diminuindo ainda mais o escopo de decisdo dessa comissao.

Segundo dois membros da diretoria da Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacdo (UNDIME), a Comissao Intergovernamental de Financiamento
para a Educacdo Bésica de Qualidade apresentou-se como um ‘“avanco importante” em
relacdo ao funcionamento do FUNDEF, em que o Ministro de Estado definia todas as
questdes. Elas atestam a existéncia de divergéncias durante as reunides, que chegaram a
ser interrompidas para retomada dos debates algum tempo depois. De todo modo, a
deliberacdo é caracterizada como “muito concreta”, baseada no custo-aluno para as
diferentes regides. O Ministério da Educacdo pauta-se sempre pelos dados do censo
escolar levantados pelo INEP, que subsidia o processo de tomada de decisdo da

comissiao como um todo.

E interessante notar que a educagdo enfrenta problemas de coordenagdo cuja

resposta, como era de se esperar, ndo € solucionada na Comissdo do FUNDEB. De

z

acordo com as entrevistadas, € recorrente a criacdo de grupos tempordrios para
articulacdo intergovernamental, a exemplo das articulagdes promovidas pelo Comité de
Articulagdo Federativa (CAF) da Secretaria de Relacdes Institucionais (SRI) da

Presidéncia da Republica:

(...) assim que comecou o governo Lula foi criada a Secretaria de Assuntos
Federativos e af foi feita toda uma articulacio para essa questdo do saldrio de
educacdo ser regulamentada e conseguir fazer a regulamentacdo. Isso foi uma
grande articulagdo do governo federal para... Foi uma grande transformacao
também nas finangas da educacgdo. (...) Um divisor de 4guas mesmo, para a
questdo da educagdo.

(..)

No ambito da Secretaria de Assuntos Federativos da primeira (?) foi criado
um ponto também da demanda da Secretaria... Da demanda das associacdes
de prefeitos foi criado um grupo de trabalho. CONSED, UNDIME, a
Associacdo Brasileira de Municipios, Confedera¢do Nacional de Municipios,
Frente Nacional de Prefeitos para tentar achar uma solu¢do que (?) o
transporte escolar. Af a gente ficou acho que mais de um ano tentando
descobrir solucdo.

Assim, pode-se argumentar que a Comissdo Intergovernamental do FUNDEB
representou uma inovagdo importante para a trajetéria da politica de educag¢do (com

elevada normatizacdo por leis e decretos federais), reunindo periodicamente
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representantes das trés esferas de governo para definicdo conjunta de critérios para
alocacdo de recursos federais. Essa inovacdo, contudo, parece bem limitada se
comparada a suas congéneres na assisténcia social e na saide, havendo indicios claros
de conflitos entre os governos federal, estaduais € municipais que ndo sao processados

em seu interior, necessitando de outros espacos para solucdo dessas questoes.

4.2) EXPLORANDO ALGUMAS HIPOTESES EXPLICATIVAS

Todas as instancias de coordenagdo federativa escolhidas para este estudo sao
espacos consensuais de decisdo politica. Significa dizer que para uma alteracdo do
status quo € necessario que todos os atores com poder de veto concordem com a
decisdo. A discordancia de um deles € suficiente para vetar a mudanga proposta. Nesse
sentido, como explicar que instancias de coordenacdo federativa que decidem por
consenso convivam com tamanha producdo deciséria? Para responder a pergunta
levantada, foram analisados o desenho institucional e o desempenho desses féruns de
coordenacgdo federativa, os quais apontaram a existéncia de intensa produ¢do normativa

com cardater estruturante nas politicas sociais analisadas.

Partindo-se da literatura mobilizada (SCHARPF, 1998; TSEBELIS, 2009) e de
entrevistas concedidas por atores-chaves das instancias de coordenagdo federativa
analisadas, podem ser tracadas, e analisadas preliminarmente, as seguintes hipdteses de

trabalho a respeito do funcionamento dessas comissoes:

H.1: O fato de haver um agente unitdrio (Unido) com mais recursos e dois
agentes coletivos (representacoes de Estados e Municipios) coloca o primeiro
em melhores condicdes para conquistar adesdo a proposigcoes de alteracdo do

status quo.

As comissdes estudadas reproduzem a composi¢do da federagdo brasileira, com
assento para a Unido, os Estados e os Municipios. Todos sdo representados diretamente
pelos entes federados, ndo havendo intermediagcdo de partidos politicos. H4, contudo,
um processo de escolha da representagdo dos entes federados subnacionais,
intermediado por associagdes setoriais de gestores estaduais e municipais, que escolhem

de 5 a 7 representantes de cada segmento.
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Essa primeira hipdtese diz respeito diretamente as consequéncias da
representacdo dos entes federados por associagdes coletivas. O modelo de composicao
das comissdes organiza-se de forma que o governo federal é um participante direto (ator
unitrio) e os demais nao t€m assento imediato, sendo representados por associagdes de
gestores (atores coletivos’*). Atores coletivos tendem a possuir maiores dificuldades na
previsdo das decisdes tomadas, cujas escolhas sdo muitas vezes ambiguas, variando
conforme o nimero de atores individuais que os compdem e a regra de decisdao adotada

(maioria simples, qualificada ou consenso) (TSEBELIS, 2009).

Nesse sentido, as associagdes representativas de Estados e Municipios sao dois
agentes coletivos com clivagens diversas — tamanho, localizacdo geogréfica,
alinhamento partiddrio, etc. — e, notadamente no caso dos municipios, elevado nimero
de “individuos” tendem a criar dificuldades para constru¢do de solucdes que vencam o
status quo e enfrentem problemas de acdo coletiva. Isso propicia que a Unido aproveite-
se das clivagens internas, em razdo de diferentes preferéncias quanto as temdticas
pactuadas. A capacidade de proposicdo de pactuacdes dessas organizagdes
representativas também parece ser menor, em razdo dos custos mais elevados no
processo de tomada de decisdo. Além disso, para obten¢do do consenso, a negocia¢ao
pode se dar quanto a um conjunto restrito de atores politicos efetivamente com poder de
veto, com assento na Comissao, se comparado ao conjunto maior de entes federados no

Brasil.

Os resultados encontrados apontam que a Unido € um ator com elevado poder de
agenda, mobilizando a pauta das comissdes para discussdo de sua agenda de
prioridades, com resultados positivos em termos de aprovagdo das demandas propostas.
Essa hipétese para ser testada, entretanto, demandaria o entendimento da dinamica
interna de funcionamento das associagdes representantes de Estados e Municipios,
atentando-se para os mecanismos existentes de deliberacdo e de tomada de decisdao
quanto as proposi¢cdes pactuadas nas comissdes, assim como as estratégias existentes
para convencimento dos representantes subnacionais a votarem favoravelmente as

pactuacdes federais.

™ Atores coletivos sdo aqueles para os quais o processo de tomada de decisdo envolve um conjunto amplo
de clivagens entre os atores politicos, que ndo sdo maiorias monoliticas, observando-se diferentes
preferéncias entre os participantes para deliberacdes politicas — por maioria simples ou qualificada
(TSEBELIS, 2009).
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H?2: A capacidade de inducdo financeira da Unido para, oferecendo
financiamento para seus programas e iniciativas serem executadas pelos

governos subnacionais, contar com a adesdo de Estados e Municipios.

Essa segunda hipétese de certo modo € um desdobramento da anterior, focando
um elemento da atua¢do da Unido, como agente unitdrio, para induzir as pactuacdes
propostas nas comissOes: a mobilizacdo do repasse de recursos financeiros aos entes
federados subnacionais como “moeda de troca” para aprovacdo das pactuacdes. Em
outras palavras, pode-se supor que propostas que envolvam recursos federais tenderiam
a sofrer baixa oposi¢do nas comissoes intergovernamentais. Esse € um elemento muito
presente na fala dos gestores entrevistados, que atribuem importancia central a inducao

por meio de recursos financeiros federais.

Uma andlise preliminar das decisdes tomadas pelas comissdes aponta que para
mais de dois tercos das pactuacdes bem sucedidas na assisténcia social e na saide nao
houve a discussdo direta de recursos financeiros’. Quando se analisam as pactuacoes
nao aprovadas, contudo, o cendrio € bem distinto: somente um quinto das pactuagdes na
assisténcia social envolveu o componente do financiamento, ao passo que, na saude,
mais da metade das pactuagdes envolveu recursos financeiros. As seis pactuacdes na
educagdo se referiram a normatizacdo de recursos financeiros na implementacdo do

FUNDEB.

Conforme as evidéncias empiricas levantadas, a hipdtese tracada pode explicar
em parte a inducao realizada pela Unido, mas ndo € condi¢do suficiente para garantir a
aprovacao das questdes discutidas, em particular no caso da saude. Para realizar o teste
desta hipétese mais adequadamente seria necessario que se diferenciasse as propostas
que representam ‘“dinheiro novo”, no jargdo da administracdo publica, daquelas cuja
pactuacdo restringe-se a alteracdes em normatizacdo ja existente, sendo as primeiras
mais atraentes que as ultimas. Além disso, seria necessdrio fazer a conexao mais estreita
entre as pactuagdes, uma vez que o método de pesquisa adotado segmentou as decisdes
conforme os resultados pretendidos, separando muitas vezes a discussao das diretrizes
programaticas de uma interveng¢do governamental do seu financiamento, nao obstante

tenham sido discutidos simultaneamente.

> 0 método de organizagio do banco de dados, entretanto, explica parte destes resultados, uma vez que
as pactuacdes foram segmentadas conforme o resultado pretendido (ver Anexo I — Método de Pesquisa).
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No caso da sadde, a recusa nas pactuacdes que envolveram recursos financeiros
pode ser interpretada como possivelmente decorrente da existéncia simultanea de outras
dimensdes conflituosas, como aspectos da politica publica ou das relacdes
intergovernamentais, ou ainda como uma reacdo dos entes federados a propostas
evidentemente insustentaveis de financiamento federal, que prefeririam nao pactuar um
determinado programa que posteriormente tivesse de ser mantido com recursos

Lo 76
préprios ™.

H.3: A organizacdo interna para o pré-processamento das divergéncias, por
meio de comissoes de trabalho formais e informais que, enquanto ndo esgotam

os temas, ndo os levam para a pauta em plendrio.

As evidéncias empiricas mobilizadas neste trabalho dizem respeito unicamente
as pactuacdes realizadas nos plendrios das comissdes intergestores. Nao foram
considerados conflitos e acertos entre os gestores fora desse espago institucionalizado, o
que pode estar superestimando os resultados positivos em termos de coordenagdao
federativa. Desse modo, propostas inicialmente sem consenso, que seriam reprovadas
em plendrio, ficariam represadas nas comissdes internas ou seriam informalmente
discutidas entre os gestores, levando-se para plendrio somente questdes cujo consenso

. . . 77
estaria mais consolidado’’.

Os resultados, embora nao conclusivos, sdo consistentes com essa hipdtese,
apontando, como destacado anteriormente, que as diferengas no desenho institucional
para as comissdes intergestores da assisténcia social e da saide, em que a primeira nao
possui camaras técnicas permanentes, pode explicar, em parte, o desempenho mais bem
sucedido da segunda. Uma andlise mais minuciosa dessa hip6tese poderia considerar,
por meio de estudos de caso, a trajetéria de algumas pactuacdes desde suas primeiras
discussdes até a proposta ou nao de deliberacdo em plendrio, que podem ocorrer no

ambito das camaras técnicas ou de discussoes informais. Uma dificuldade seria obter

" A exemplo do que ocorreu com os recursos para atencdo bdsica (PAB-fixo e PAB-varidvel), que
inicialmente cresceram acima da produ¢do municipal com servicos de saide, quando as adesdes estavam
sendo efetivadas, e em momento posterior, tiveram o valor real dos repasses estagnados, o que exigiu
maior contrapartida de recursos proprios dos municipios (VAZQUEZ, 2010).

" Na concepgio da entrevistada do CONASEMS, a “CIT na verdade (...) é um espaco de conclusio de
processos de pactuacdo anteriores. Entdo sdo dezenas de grupos que funcionam permanentemente,
discutindo os assuntos, fazendo junto as portarias. Tentando e afinando esse processo de pactuagdo.”
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registros confidveis das propostas elaboradas, dos posicionamentos dos entes federados

e dos possiveis entraves ou obsticulos as propostas.

H.4: Possibilidade de compensagoes reciprocas retardadas, caracteristica de

um jogo sequencial de infinitos lances.

O conceito de “compensagdes reciprocas retardadas” remete a dindmica de
funcionamento de comités. Como argumentado por Sartori (1994), comités sdo espagos
decisorios de interagdo face a face, permanentes e que produzem um fluxo continuo de
decisdes. Existe, portanto, a possibilidade de os participantes concederem perdas no
presente para alcangarem beneficios futuros. Supondo que nao havera um ultimo lance
nas relacdes entre os participantes, estar-se-ia diante de um conjunto infinito de
possibilidades para compensagdes reciprocas. Sartori afirma a recorréncia de decisdes

unanimes nos comités, mas nega a existéncia do poder de veto dos participantes.

As decisdes em geral ndo sdo postas em votacdo. Quando sdo, o voto
costuma ser pro forma, um espeticulo de maos erguidas para fins de registro.
Na maior parte das vezes, as decisdes dos comités sdo unanimes. Mas isso
ndo implica de forma alguma que os comités funcionam de acordo com a
regra da unanimidade. A regra implica que cada membro possui um poder de
veto — e esse poder, ou principio, ndo faz parte da prética dos comités. Por
outro lado, se as decisdes dos comités sdo uninimes com tanta frequéncia,
isso ndo se deve ao fato de seus membros terem as mesmas ideias. Nao tém.
Em geral, os comités chegam a um acordo unanime porque cada componente
do grupo espera que aquilo que concede numa questdo lhe seja devolvido, ou
retribuido, em uma outra questdao. (SARTORI, 1994: 305 e 306).

Essa hipdtese pode explicar o elevado percentual de pactuacdes aprovadas pelas
comissoes, abordando de forma distinta o problema de pesquisa. As decisdes nao
pactuadas, por outro lado, poderiam ser um primeiro teste para essa hipétese, casos em
que podem ocorrer questdes de grande intensidade de preferéncias para ambos os lados,
perda de confianca, disputas em outras arenas etc., ou seja, situacdoes que mitigariam,
mas ndo invalidariam, esse mecanismo. De qualquer modo, seria necessdrio analisar os
acordos reciprocos entre os participantes das comissdes visando superar impasses, com

um detalhamento ainda maior dos debates entre os atores-chave.

123



H.5: As decisoes politicas relevantes ndo devem obrigatoriamente ser pactuadas
nas instancias de coordenagdo intergovernamental, o que pode abrir espaco

para comportamento estratégico por quem controla a agenda (no caso, Unido).

As regras que regem as politicas de satude e de assisténcia social ndo preveem a
obrigatoriedade de pactuacdo nas comissdes intergovernamentais como critério de
validade para os atos administrativos emanados por essas instancias. As deliberacdes
s30 mais propriamente compromissos que garantam a legitimidade para implementacdo
futura das iniciativas acordadas. A educacdo, por outro lado, prevé a obrigatoriedade de
pactuacdo de algumas decisdes com relacio ao FUNDEB, mas com diversos

constrangimentos que limitam o funcionamento dessa comissao.

Assim, pactuacdes polémicas podem ser evitadas, como iniciativas em que ha
resisténcia declarada de Estados ou de Municipios e normatizacdes ou transferéncias
financeiras que signifiquem beneficios concentrados; em sentido oposto, as pactuacdes
com a maior probabilidade de sucesso seriam inseridas na agenda. A validacdo dessa
hipétese pode ser realizada pela andlise das normas infralegais publicadas e ndo
pactuadas pelas comissdes intergovernamentais, observando-se se de fato disseram

respeito a tematicas cuja probabilidade de pactuagdo seria muito baixa.

H.6: A pactuacdo nas comissoes é consubstanciada por normativas infralegais
com poder restrito para criar constrangimentos ou obediéncia aos entes

subnacionais.

Na trajetéria das politicas de saide e de assisténcia social, normas
infraconstitucionais tradicionalmente foram utilizadas para definir critérios de
funcionamento e disciplinar recursos federais alocados para servigos e programas
governamentais. Se por um lado foram eficientes mecanismos para promover a
descentralizacdo de atribui¢des e recursos entre os entes federados, por outro nao se
organizou uma estrutura juridico-institucional que formalmente fizesse cumprir as

. - ~ . . . 78
obrigacdes pactuadas que ndao envolvessem diretamente recursos financeiros™. A

educagdo, diferentemente desse modelo, valeu-se continuamente de leis federais para

" As pactuagdes que disciplinam a utilizagdio de recursos financeiros federais sio submetidas 2
fiscalizagdo dos orgdos de controle interno e externo da administragdo publica federal, como a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU), além das auditorias
setoriais especificas, como o Departamento Nacional de Auditoria do SUS (DENASUS).
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formalizar seus programas governamentais, assim como os parametros de organizagao e

planejamento da educacdo brasileira.

Essas normativas, enquanto bem-sucedidas para ordenamento dos recursos
federais, com contraprestacdes a serem tomadas pelos entes federados que aderissem
aos programas e servicos federais, ndo foram suficientes para formalmente criar
constrangimentos de maior ordem aos entes federados. Esse pode ser mais um elemento
que contribui para a aprovacdo das pactuagdes: estas, por defini¢cdo, ndo criam
imposicao legal que demande o desgaste de vetd-las. Por outro lado, ndo se pode dizer
que as pactuacdes nao sejam implementadas ou ndo criem um constrangimento minimo
para sua efetivacdo, em particular quando ha recursos financeiros envolvidos, ndo
obstante se mantenha a autonomia dos entes subnacionais para a adesdo ou nio aos
programas federais. Uma evidéncia empirica bastante elucidativa nesse sentido seria o
estudo dos padroes de adesdao dos entes federados as sistemdticas mais amplas de
organizagdo intergovernamental (como o Pacto pela Saiide e o Sistema Unico de
Assisténcia Social) e programas federais (como o Programa Satde da Familia e

Projovem Adolescente).

H.7: Identidades setoriais comuns propiciariam aos atores a consecu¢do de
objetivos compartilhados, que facilitam a superacdo de divergéncias ou dilemas

de agdo coletiva.

Essa tltima hipétese, em conjunto com a H.2, é a que mais recorrentemente
destaca-se como explicacdo para o funcionamento das comissdes intergovernamentais
nas entrevistas analisadas. Os entrevistados, respectivamente do MDS e da
representacdo dos gestores municipais na drea da assisténcia social, apontam que “a
maioria [dos participantes] comunga dos mesmos objetivos” e “(...) todos [estdo]
imbuidos de uma coisa... um negocio, que é... com a cultura assistencialista”. Para a
representacdo dos gestores municipais na sadde, a0 menos 0s municipios mais
engajados na drea possuem ‘“‘certo consenso em relacdo a algumas questdes basicas do
SUS, apesar de ter partidos diferentes, de ter portes de municipios diferentes, e de ter

essa relacdo interfederativa, estadual e municipal”.

O compartilhamento de uma identidade comum no ambito de uma mesma
comunidade de especialistas (ou policy community) criaria a possibilidade para

superacdo de outras clivagens (partiddrias, regionais, socioecondmicas € culturais),
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condicdo necessdria a producdo de consenso no ambito das comissdes. Cisdes
semelhantes as apontadas por Menicucci (2007), que descreve posicionamentos opostos
entre setores do governo no que se refere a interpretacdo da aplicacio da EC-29,
possivelmente ndo se reproduzem nos ambito das comissdes, que retinem gestores da
mesma pasta setorial. A proposi¢do também € corroborada por Tsebelis (2009), que
argumenta ser menor a estabilidade decisdria de arranjos politicos cujos atores estdo
mais proximos do ponto de vista ideolégico, ou seja, quanto maior a proximidade no
espectro ideoldgico, maior a convergéncia de interesses e preferéncias, e mais facil é
produzir decisdes. Entretanto, é interessante observar que pode haver clivagens
importantes contrapondo os entes federados, como distintas prioridades de governo e

dificuldades enfrentadas por cada um deles, além dos impactos para cada um variarem

conforme a proposta discutida e de haver conflitos distributivos.

As hipdteses apresentadas em sua maioria sao conjeturas baseadas nas
experiéncias dos entrevistados e na literatura especializada em ciéncia politica. As trés
primeiras tiveram algum amparo nos resultados diretamente pesquisados, embora ndo se
possa dizer que foram efetivamente testadas. Pretendeu-se discutir possiveis explicagoes
para o funcionamento de comissdes intergestores das politicas sociais analisadas, no
sentido de refletir sobre os resultados obtidos e de se abrir agendas para trabalhos

futuros.
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CONSIDERACOES FINAIS

Os estudos sobre federalismo no Brasil desenvolveram-se mais intensamente nas
ultimas duas décadas na ciéncia politica brasileira em decorréncia da redemocratiza¢io
e dos desafios trazidos com a restauracdo da autonomia politica de Estados e
Municipios. A énfase tem sido a producdo de pesquisas que discutissem o desenho
constitucional do federalismo brasileiro (SOUZA, 2005), os efeitos da descentralizacao
sobre a implementacdo de politicas publicas e programas especificos (ARRETCHE,
2000 e 2004; SOUZA, 2008; ALMEIDA, 2005, MACHADO, 2009) e a distribuicdo de
recursos fiscais e encargos entre os entes da federagdo (SERRA e AFONSO, 1999).
Esta disserta¢do insere-se neste conjunto, atendendo uma lacuna observada nos estudos
anteriores: como se dd o processo decisério no ambito das comissdes intergestores das

politicas de sauide, assisténcia social e educacao?

Parte-se de alguns argumentos tedricos da escolha racional para problematizar a
capacidade destas instancias tomarem decisdes politicas estruturantes para seus campos
de atuac@o. O desenho institucional dessas comissdes prevé composi¢ao paritdria entre
os entes federados e a regra do consenso para tomada de decisdo. Pode-se supor, neste
contexto, que os elementos basicos da uma verdadeira “armadilha da decisdo conjunta”
estdo postos: os atores participantes possuem elevado poder de barganha, dado seu
poder de veto sobre qualquer proposta que lhes desagrade (SCHARPF, 1988;
TSEBELIS, 2009).

As comissoOes tripartites da assisténcia social e da saide produziram, entretanto,
um volume significativo de decisdes, em temdticas centrais para sua drea de atuacdo e
que abarcaram aspectos importantes dessas ac¢des governamentais: financiamento,
criacdo de novos servicos e programas ou mudancas nos existentes, relacdes
intergovernamentais € instrumentos de monitoramento e avaliagdo. A Unido foi o ator
com maior poder de agenda, apresentando quase a totalidade das pactuagdes. A
estratégia mais comum de atuacdo por parte dos entes subnacionais tem sido a de
criticar e qualificar as pactuagdes propostas; se ndo exerceram o poder de veto
diretamente, ao menos fizeram ressalvas, debateram longamente questdes relevantes e

modificaram o contetido das propostas inicialmente feitas. Assim, o veto puro e simples,
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embora tenha existido, ndo foi predominante. As evidéncias empiricas apontaram ainda
um padrdo distinto de funcionamento entre as comissoes: a CIT da assisténcia social
realizou pactuagdes mais extensas (divididas em vdrias reunides), organizadas em torno
de debates centrais, ao passo que a saude reuniu um volume muito maior de questdes
por reunido, discutindo simultaneamente questdes de maior abrangéncia e outras mais

pontuais.

A comissdo intergovernamental da educacgdo, criada no ambito do FUNDEB,
apresentou também resultados positivos na producdo de decisdes politicas. Durante seu
periodo de funcionamento, seis resolucdes foram aprovadas, disciplinando alguns
critérios alocativos de recursos financeiros, o que representou uma melhoria incremental
importante em relagdo ao periodo anterior de implementacdo do FUNDEF, em que
inexistiam arranjos de coordenagdo intergovernamental. A comissdo ndo abordou,
contudo, outras questdes relevantes a area de educagdo, as quais foram em parte
remetidas a outros féruns intergovernamentais. Esse resultado deve-se ndo a

identificacdo de vetos reciprocos entre as propostas apresentadas pelos entes federados,

mas sim em razao de seu desenho institucional restritivo, normatizado em lei federal.

Assim, pode-se argumentar que se estd diante de dois modelos distintos de
articulacdo intergovernamental (OBINGER et al., 2005): para a assisténcia social e a
saude, a jurisdicdo compartilhada assemelha-se ao modelo de “federalismo
intraestadual”, no qual ha competéncias comuns de implementacdo das politicas
partilhadas entre os entes federados, que se utilizam constantemente de instancias
intergovernamentais para acordar iniciativas comuns ao seu campo de atuacdo; a
educagdo corresponderia a jurisdi¢do mais bem determinada de competéncias entre os
niveis de governo, a exemplo do “federalismo interestadual”, com a defini¢cdo mais clara
das dreas de atuacdo por normativos federais e menor utilizacdo dos féruns
intergovernamentais (o compartilhamento seria mais caracteristico do ensino

fundamental).

A andlise das evidéncias empiricas, assim, ndo confirma a suposicao de que as
comissOes estudadas sofreriam de paralisia deciséria. As comissdes combinam
elementos centripetos, como a predominancia do gestor federal na defini¢cdo da agenda
de pactuagdes, com mecanismos centrifugos, como a paridade e o poder de veto dos
entes subnacionais. Esse arranjo institucional pode ser interpretado como uma solugdo
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possivel para coordenacdo intergovernamental em federagdes, promovendo a
convivéncia da autonomia dos entes federados com a necessidade da acdo conjunta e

integrada no ambito das politicas publicas.

Foram apontadas ao final do trabalho algumas hipéteses explicativas ao aparente
paradoxo para a producdo efetiva de decisdes politicas observada nas comissdes. As
hipéteses organizaram-se segundo algumas temadticas centrais: as vantagens usufruidas
pela Unido (como ator unitdrio e detentor de recursos institucionais relevantes);
organizacdo institucional das comissdes (como as camaras para pré-processamento de
conflitos e seu cardter de forum permanente de delibera¢do); o formato da produgdo
legislativa (seu cardter nao obrigatério e infralegal); e a existéncia de um mesmo
conjunto de valores e concepcdes (identidades comuns) entre os gestores das politicas

setoriais estudadas.

A agenda para trabalhos futuros poderd incluir testes empiricos as hipéteses
apresentadas. Como discutido para cada uma delas, a presente dissertacdo apenas
formalizou as principais explicagdes e apontou algumas implicagdes no sentido de
corroborar ou refutar as suposi¢des feitas. Outros trabalhos serdo importantes para
mobilizacdo de novas evidéncias empiricas ou reformatacdo das existentes no intuito de

responder as questdes apresentadas.

Nesse sentido, seria interessante a andlise em profundidade, para um intervalo
menor de tempo, das pactuacdes feitas pelas camaras técnicas ou grupos de trabalhos,
permanentes ou ad hoc, além de interagdes menos institucionalizadas entre os gestores
das diferentes esferas de governo (na operacionalizacdo dos programas governamentais,
por exemplo), e entre os gestores estaduais e municipais representantes nas comissoes e
os demais entes federados (ocorrida em encontros nacionais e assembleias das
associacOes representativas). Essas interacdes sdo relevantes para organizacdo de boa
parte das decisdes centrais tomadas pelas comissoes, resgatando uma faceta importante
das relacodes intergovernamentais (WRIGHT, 1978): a das relagdes informais entre os
gestores das trés esferas de governo (dimensdo vertical), assim como entre
“representantes” e ‘“representados” (dimensdo horizontal), elemento explicativo ndo

observado quando se foca a dindmica de funcionamento dos espacos formais.
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Outra tematica niao abordada aqui, € que seria muito pertinente a compreensao
do processo decisério nas politicas sociais pesquisadas, € o da relacdo entre as
comissdes tripartites e os conselhos nacionais, que retinem representantes dos gestores,
dos usudrios e dos trabalhadores. Como uma deliberacdo aprovada nas comissdes
repercute nos trabalhos realizados pelos respectivos conselhos nacionais? De que modo
as discussdes feitas nos conselhos sdo debatidas nas comissdes intergovernamentais?

Embora, em tese, tenham papéis distintos, suas agendas de discussdes sao

complementares?

A comparagdo com outras instancias de coordenacao federativa seria igualmente
proveitosa. Como evidenciado nesta dissertacdo, os critérios para escolhas das
comissdes nas politicas sociais abarcariam também o Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ) e o Comité de Articulacao Federativa (CAF), que se organizam
por formatos distintos aos estudados (como a representacdo direta das secretarias
estaduais sem a participagdo dos municipios, no primeiro, e a presenca de um conjunto
amplo de ministérios, sem a participacdo dos governos estaduais, no segundo). Essa
variacdo poderia evidenciar aspectos ndo percebidos nesta pesquisa, acrescentando
novos elementos explicativos ao funcionamento das instancias consensuais em que

participam atores com poder de veto.

Uma tdltima ponderacdo diz respeito aos impactos ou desdobramentos reais das
pactuacdes aprovadas em ambito federal. Evidenciar que as comissdes nao padecem de
paralisia deciséria ndo significa dizer que as politicas setoriais foram obrigatoriamente
modificadas pelas deliberagdes realizadas. As pactuacdes acordadas nas comissdes nao
possuem a mesma capacidade de enforcement que leis nacionais ou reformas
constitucionais, o que pode manter obstdculos na obten¢ao de resultados efetivos. Uma
estratégia de pesquisa seria contrapor o processo decisério nas comissdes aos dilemas
enfrentados na etapa de implementacdo das decisdes, se houve e de que modo se
efetivou a adesdo aos programas federais. A coordenacdo promovida pelas comissoes €
suficiente para lidar com as necessidades de implementacio de sistemas
descentralizados? Dado que o jogo da implementagdo € distinto do processo decisério

tripartite em ambito federal, qual a efetividade das decisdes tomadas?

Espera-se, com este estudo, ter contribuido para melhor compreensdo do

funcionamento das instancias de pactuagdo existentes no Brasil nas politicas de satde,
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assisténcia social e educagdo, assim como propiciar a reflexdo, para os pesquisadores e
gestores das referidas politicas, acerca das consequéncias da ado¢do de um ou outro
arranjo institucional de coordenagdo intergovernamental, processo em curso € em

constante aperfeicoamento na federagdo brasileira.

131



REFERENCIAS BIBLIGRAFICAS

ABRUCIO, Fernando Luiz; COSTA, Valeriano Mendes Ferreira; Reforma de estado € o
contexto federativo brasileiro. Sao Paulo: Funda¢do Konrad-Adenauer-

Stiftung, 1999 187 p.

, F. L. A coordenagdo Federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC e
os desafios do governo Lula. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba/PR,

v. 24, p. 41-67, 2005.

ALMEIDA, M. H. T. Federalismo e Politicas Sociais. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, Sdo Paulo - ANPOCS, v. 10, n. 28, p. 88-108, 1995.

, M. H. T. Recentralizando a Federacao? Revista de Sociologia e Politica,

Curitiba, v. 24, p. 29-40, 2005.

ANASTASIA, Féatima. . Federacdo e Relagdes Intergovernamentais. In: AVELAR,
Licia; CINTRA, Antonio Octédvio. (Org.). Sistema Politico Brasileiro: uma

introducdo. Rio de Janeiro; Sao Paulo: Konrad-Adenauer-Stiftung; Unesp,

2007, v., p. 225-241.

ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdi¢do constitucional e federagdo: o
principio da simetria na jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro: Elsevier,

2009.

ARRETCHE, Marta. Mitos da Descentralizacdo: Maior Democracia e eficiéncia nas
Politicas Publicas?. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 11,

n. 31, p. 44-66, 1996.

, Marta. Estado Federativo e Politicas Sociais: Determinantes da

Descentralizacdo. 1. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2000. v. 1.

, Marta. Relagdes Federativas nas Politicas Sociais. Educacdo &

Sociedade, Campinas, v. 23, n. 80, p. 25-48, 2002.

132



, Marta. Federalismo e Politicas Sociais no Brasil: problemas de

coordenagdo e autonomia. Revista Sdo Paulo em Perspectiva, Sao Paulo, v.

18, n. 2, p. 17-26, 2004.

, Marta . Continuidades e Descontinuidades da Federacdo Brasileira: de

como 1988 facilitou 1995. Dados (Rio de Janeiro. Impresso), v. 52, p. 377-
423, 2009

, Marta. Federalismo e igualdade territorial: uma contradicdo em

termos?. Dados (Rio de Janeiro. Impresso), v. 53, p. 587-620, 2010.

BARBOSA, Fernando de Holanda, BARBOSA, Ana Luiza Neves de Holanda. “O
sistema tributdrio no Brasil: reformas e mudancas”, in BIDERMAN, Ciro,
ARVATE, Paulo (org.). Economia do Setor Publico no Brasil. Rio de

Janeiro: Elsevier, 2005.

CAMERON, David. The structures of intergovernmental relations. International

Science Journal 2001;53:121-127.

CARDOSO JR, José Celso; JACCOUD. Luciana; Politicas Sociais no Brasil:
organizacdo, abrangéncia e tensdes da agdo estatal. In: Luciana Jaccoud.

(Org.). Questdo Social e Politicas Sociais no Brasil Contemporaneo.

Brasilia: Ipea, 2005, v. 1, p. 181-260.

COSTA, B. L. D. A que induzem os mecanismos de indu¢dao? O FUNDEF, as relacoes
intergovernamentais e o ensino fundamental. Tese apresentada ao Programa

de Doutorado em Sociologia e Politica. Departamento de Ciéncia Politica.

FAFICH-UFMG. Belo Horizonte, 2005.

DRAIBE, Sonia Miriam. A politica social do governo FHC e o sistema de protecdo

social. Revista Tempo Social, Sdo Paulo, v. 15, n. 2, 2003.

ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias politicas do welfare state. Lua
Nova [online]. 1991, n.24, pp. 85-116.

FILGUEIRA, Fernando. Tipos de welfare y reformas sociales en América Latina.
Eficiencia, residualismo y ciudadania estratificada. Guadalajara, 1997,

(Mimeo).

133



GAMA NETO, Ricardo Borges. Plano real, privatizacdo dos bancos estaduais e
reeleicdo. Rev. bras. Ci. Soc. [online]. 2011, vol.26, n.77, pp. 129-150.
ISSN 0102-6909.

GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Claddia. Financas publicas: teoria e pratica no
Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Campus, 2008. 496 p.

INACIO, Magna . Os Poderes de Agenda do Presidente. In: Anastasia, F.; AVRITZER,
L.. (Org.). Reforma Politica no Brasil. 1 ed. Belo Horizonte: Editora
UFMG, 2006, v. , p. 170-174.

LIJPHART, Arend. Modelos de democracia: desempenho e padrdes de governo em 36

paises. Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira, 2003. 389p.

LIMA, Angela Maria de Lourdes Dayrell de . Os Desafios da Constru¢do do Sistema
Unico da Assisténcia Social. In: Carla Bronzo Ladeira Carneiro; Bruno
Lazzarotti Diniz. (Org.). Gestao Social: o que h4 de novo?. Belo Horizonte:

Fundagdo Jodo Pinheiro, 2004, v. 1, p. 81-99.

LOBO, T. Descentralizag¢do: conceitos, principios, pritica governamental. Cadernos de
Pesquisa, Revista de Estudos e Pesquisas em Educacdo, Sao Paulo, n 74,

ago. 1990.

LUCCHESE, Patricia T. R. ; NASCIMENTO, Alvaro ; COHEN, Mirian Miranda ;
VASCONCELOS, Miguel Murat ; GARCIA, Miarcia . A Gestao
Compartilhada do Sistema Unico de Sadde no Brasil. O Didlogo na

Comissao Intergestores Tripartite.. 1. ed. Rio de Janeiro: Fundagdo Oswaldo

Cruz, 2003. v. 1. 220 p.

MACHADO, J. A. Gestdo de Politicas Publicas no Estado Federativo: apostas e
armadilhas in Dados — Revista de Ciéncias Sociais, Vol. 51, n°® 2, 433-457,
Rio de Janeiro, IUPERIJ, 2008.

, J. A. Pacto de Gestdo na Saudde: até onde esperar uma ‘“regionalizacao

soliddria e cooperativa”? in RBCS Vol. 24 no 71 outubro/2009.

, J. A. Relatério de Pesquisa - Relagdes Intergovernamentais e
Coordenacdo de Politicas Sociais: Eficdcia e contenciao do poder no desenho

dos incentivos financeiros federais. 2011.
134



MARSHALL, T. H. Cidadania, Classe Social e Status. Rio de Janeiro: Zahar Editores,
1967.
MELO, Marcus Andre . Crise Federativa, Guerra-Fiscal e Hobbesianismo Municipal:

As Vicissitudes da Descentralizagdo. Sdo Paulo em Perspectiva, v. 10, n. 3,
p. 1-14, 1996.

MENICUCCI, T. M. G.. A implementacdo da reforma sanitdria: a formagcao de uma
politica. In: Gilberto Hockman, Marta Arretche, Eduardo Marques. (Org.).
Politicas Publicas no Brasil. 1 ed. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2007, v. ,

p. 303-326.

, T. M. G.. BRASIL, F. D. . Constru¢do de agendas e inovagdes

institucionais: andlise comparativa da reforma sanitaria e da reforma urbana.

Estudos de Sociologia (Sao Paulo), v. 15, p. 369-396, 2010.

OBINGER, Herbert; LEIBFRIED, Stephan & CASTLES, Francis (eds.). Introduction:
federalism and the welfare state (Capitulo 1). Federalism and the Welfare

State: New World and European Experiences. New York : Cambridge
University. 2005.

OFFE, Claus. Governance: An “Empty Signifier”? Constellations. Volume 16, Issue
4, p. 550-562, Dezembro, 2009.

OPESKIN, Brian R. Mechanisms for intergovernamental relations in federations.

International Science Journal 2001;53:129-138.

OATES, W. E. An Essay on Fiscal Federalism. In: Journal of Economic Literature.
Pittsburgh, Vol.37, n° 3, sep. 1999. p. 1120-1149

PETERS, B. Guy. Managing Horizontal Government: The Politics of Coordination.

Ottawa: Canadian Centre for Management Development, 1998.

POLANYTI, Karl. A grande transformacdo : as origens da nossa epoca. Rio de Janeiro:

Campus, 1980. 306p.

POULANTZAS, Nicos. O Estado, o poder, o socialismo. 3* Ed. Rio de Janeiro: Edicdes
Graal, 1990.

135



RADIN, Beryl A. Os instrumentos da gestao intergovernamental. In: PETERS, B. Guy;
PIERRE, Jon. Administracdo publica: coleténea. Sdo Paulo: Editora Unesp;
Brasilia: ENAP, 2010. 649 p.

REIS, F. W. . Mercado e Utopia: Teoria Politica e Sociedade Brasileira. 01. ed. Sao
Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo (Edusp), 2000. v. 01. 416 p.

RIBEIRO, Leandro Molhano. Federalismo, governo local e politicas sociais no Brasil a

partir dos anos 1990. In: 31° Encontro Anual da ANPOCS. Caxambu, 2007.

RIKER, Willian H. Federalism : origin, operation, significance. Boston: Little, Brown

and Company, c1964. XVII+ 169p.

RODDEN, Jonathan. Federalismo e descentralizacdo em perspectiva comparada: sobre
significados e medidas. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n.
24,2005 .

SANO, H. . Federalismo e articulacdo intergovernamental: os Conselhos de Secretarios
Estaduais. In: 330 Encontro Anual da Associacdo Nacional de Pos-
Graduacgdo e Pesquisa em Ciéncias Sociais - ANPOCS, 2009, Caxambu.
Encontro Anual da Associagdo Nacional de P6s-Graduagdo e Pesquisa em
Ciéncias Sociais, 2009.

SANTOS, L. ; ANDRADE, L. O. M.. SUS: O Espagco da Gestao Inovada e dos

Consensos Interfederativos. 1. ed. CAMPINAS: IDISA-CONASEMS, 2007.
v. 1. 167 p.

SANTOS, W. G. Cidadania e Justica. 3*. ed. Rio de Janeiro: Campus, 1979.

SATYRO, N. D. ; SCHETTINI, Eleonora. A Politica de Assisténcia Social na agenda
decisoria brasileira: o papel das leis e do presidente. In: 35° Encontro Anual
da ANPOCS, 2011, Caxambu - MG. 35° Encontro Anual da ANPOCS -
Programa e Resumos. Sao Paulo : ANPOCS, 2011.

SCHARPF, Fritz W. 'The Joint-Decision Trap. Lessons From German Federalism and
European Integration'. Public Administration, Vol. 66, No. 2. pp. 239-78.
1988.

, Fritz W. Games Real Actors Play: Actor-centered Institutionalism In Policy
Research (Theoretical Lenses on Public Policy). Westview Press. PP. 318.

1997
136



, Fritz W. The Joint-Decision Trap Revisited. Journal of Common Market

Studies, Vol. 44, No. 4, pp. 845-864, November 2006.

SERRA, J.; AFONSO, J.R.R. Federalismo fiscal a brasileira: algumas reflexdes. Revista
do BNDES, v.6, n.12, p.3-30, 1999.

SILVA, Virgilio A. Federalismo e Articulagdo de Competéncias no Brasil. In: PETERS,
B. Guy; PIERRE, Jon. Administragdo publica: coletanea. Sao Paulo: Editora
Unesp; Brasilia: ENAP, 2010. 649 p.

SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e instituicdes federativas no
Brasil p6s-1988. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, v. 24, n. 24, p.
105-122, 2005.

, C. Federalismo: teorias e conceitos revisitados. BIB — Revista Brasileira de
Informagdo Bibliografica em Ciéncias Sociais, n° 65, Sao Paulo, 2008 (pag.

27 -48).

STEPAN, A. Para uma Andlise comparativa do Federalismo e da Democracia:
federagdes que ampliam ou restringem o poder do demos. Dados, v. 42, n°

2, Rio de Janeiro, 1999.

TSEBELIS, George. Processo decisério em sistemas politicos: veto players no
presidencialismo, parlamentarismo, multicameralismo e pluripartidarismo.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Sao Paulo, v. 12, n. 34, p. 133-146,

1997.

, George. Jogos ocultos: escolha racional no campo da politica comparada.

Sao Paulo: EDUSP, 1998. 249p.

, George. Atores com poder de veto:como funcionam as instituicdes

politicas. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2009. 440 p.

TREVAS, Vicente. “O Governo Lula e a estratégia de fortalecimento da federacdo: o
caso do Comité de Articulagdo Federativa”. In: IX CLAD sobre Reforma do
Estado e da Administracao Publica. Madri, Espanha. Agosto de 2004.

VAZQUEZ, D. A. . Mecanismos institucionais de regulacdo federal e seus resultados
nas politicas de educagdo e saude. In: XXXIV Encontro Anual da

Associacdo Nacional de Pds-graduacdo e Pesquisa em Ciéncias Sociais -
137



ANPOCS, 2010, Caxambu. Anais do 34° Encontro Nacional da Anpocs. Sao
Paulo : Anpocs, 2010.

WATTS, Ronald L. Intergovernmental Councils in Federations. Constructive and Co-
operative Federalism? A Series of Commentaries on the Council of the

Federation. Queen’s University; IRPP, Montreal. 2003.

WRIGHT, D. S. “Del federalismo a las relaciones intergubernamentales en los Estados
Unidos de América: una nueva perspectiva de la actuacion reciproca entre el
gobierno nacional, estatal y local”, en Revista de Estudios Politicos 6, pp. 5-

28. 1978.

Referéncias Normativas

BRASIL. Constituicilo da Republica Federativa do Brasil de 1988. In:
http:///www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/ConstituicaoCompilado.

htm. Consulta em 30 de junho de 2012.

BRASIL. Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990. Dispde sobre as condi¢des para a
promocdo, protecdo e recuperacdo da sadde, a organizacdo e o
funcionamento dos servicos correspondentes e dd outras providéncias. In:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8080.htm. Consulta em 30 de
junho de 2012.

BRASIL. Lei n° 8.142, de 28 de dezembro de 1990. Dispde sobre a participacdo da
comunidade na gestdo do Sistema Unico de Sadde (SUS) e sobre as
transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na drea da saude
e da outras providéncias. In:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I18742.htm. Consulta em 30 de
junho de 2012.

BRASIL. Lei Organica da Assisténcia Social, Lei n® 8.742, de 7 de dezembro de 1993.
In: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8742.htm. Consulta em 30 de
junho de 2012.

138



BRASIL. Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as diretrizes e bases da
educagdo nacional. In: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/19394.htm.
Consulta em 30 de junho de 2012.

BRASIL. Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996. Dispde sobre o Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao
do Magistério, na forma prevista no art. 60, § 7°, do Ato das Disposi¢coes
Constitucionais  Transitérias, e dd outras  providéncias. In:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19424.htm. Consulta em 30 de
junho de 2012.

BRASIL. Lei n° 11.494, de 20 de junho de 2007. Regulamenta o Fundo de Manuten¢ao
e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdao dos Profissionais
da Educacdo - FUNDEB, de que trata o art. 60 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitdrias; altera a Lei n® 10.195, de 14 de fevereiro de
2001; revoga dispositivos das Leis n* 9.424, de 24 de dezembro de 1996,
10.880, de 9 de junho de 2004, e 10.845, de 5 de marco de 2004; e da outras
providéncias. In: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2007/Lei/L.11494.htm. Consulta em 30 de junho de 2012.

BRASIL. Lei n° 11.738, de 16 de julho de 2008. Regulamenta a alinea “e” do inciso III
do caput do art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias,
para instituir o piso salarial profissional nacional para os profissionais do
magistério publico da educacgao basica. In:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2008/1ei/111738.htm.
Consulta em 30 de junho de 2012.

BRASIL. Lei n° 12.435, de 6 de julho de 2011. Altera a Lei n° 8.742, de 7 de dezembro
de 1993, que dispde sobre a organizacdo da Assisténcia Social. In:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-
2014/2011/1ei/1.12435.htm. Consulta em 30 de junho de 2012.

BRASIL. Lei n° 12.466, de 24 de agosto de 2011. Acrescenta arts. 14-A e 14-B a Lei
n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, que “dispde sobre as condi¢des para a
promocdo, protecdo e recuperacdo da sadde, a organizacdo e o
funcionamento dos servigos correspondentes e dd outras providéncias”, para

dispor sobre as comissdes intergestores do Sistema Unico de Sadde (SUS),
139



BRASIL.

BRASIL.

o Conselho Nacional de Secretarios de Saude (Conass), o Conselho
Nacional de Secretarias Municipais de Saide (Conasems) e suas respectivas
composigoes, e dar outras providéncias. In:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-
2014/2011/Lei/1.12466.htm. Consulta em 30 de junho de 2012.

Decreto n° 1.232, de 30 de agosto de 1994.
Dispde sobre as condi¢des e a forma de repasse regular e automdtico de
recursos do Fundo Nacional de Sadde para os fundos de saide estaduais,
municipais e do Distrito Federal, e d4d outras providéncias. In:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1990-1994/D1232.htm.
Consulta em 30 de junho de 2012.

Decreto n° 7.508, de 28 de junho de 2011.
Regulamenta a Lei n® 8.080, de 19 de setembro de 1990, para dispor sobre a
organizacio do Sistema Unico de Satide - SUS, o planejamento da satide, a
assisténcia a saude e a articulacdo interfederativa, e dd outras providéncias.

In: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2011/decreto/D7508.htm. Consulta em 30 de junho de 2012.

140



ANEXO I - METODO DE PESQUISA

Nesta dissertacdo, foram mobilizados basicamente dados empiricos de duas
naturezas: levantamento de dados primérios, por meio da sistematizagdo das decisdes
tomadas no ambito das comissdes intergovernamentais e registradas em resumos-
executivos das reunides; e utilizagcdo de parte do contetdo das entrevistas realizadas em

pesquisa coordenada por José Angelo Machado (2011).

1) Banco de Dados — Comissoes Intergestores79

A andlise das deliberacOes e pactuagdes realizadas pelas Comissoes Intergestores
seguiram os registros realizados pelas equipes das Secretarias Técnicas dessas
comissdes, compostas por servidores publicos lotados nos respectivos Ministérios
setoriais. Foram mobilizados os resumos-executivos, com o apoio, em caso de ddvidas,
de outras referéncias disponiveis como: material de suporte para as discussdes
(apresentagdes; minutas de portaria; levantamentos estatisticos); atas com as discussdes
detalhadas; e, no caso da assisténcia social, degravacdes de todo contetido da reunido.
Essas referéncias empiricas estavam quase todas disponiveis no site da CIT-Satide para
o periodo de 2000 a 2011, sendo complementadas pontualmente por documentos
encontrados no arquivo setorial®. No caso da CIT-Assisténcia Social, o site dispunha
somente dos resumos-executivos para os anos de 2009 a 2011. Os resumos-executivos
anteriores, desde 2005, assim como as degravagdes, foram todos obtidos nos arquivos
setoriais. Para a educagdo, ndo foram localizados registros de resumos-executivos ou
outro material que descrevesse a sequéncia de eventos nas reunides. Foram mobilizadas
somente as seis Resolucdes pactuadas desde sua criagdo, de 2008 a 2011. Ao todo,
foram registradas 932 deliberacdes (127 apresentagdes para introduzir agenda de

pactuacao; 188 apresentacoes stricto sensu e 617 pactuacoes).

" Agradeco novamente o profissionalismo da pesquisadora Isadora Cruxén pela organizagdo e tradugio
dos contetddos dos resumos-executivos e atas para o banco de dados, num periodo de tempo relativamente
curto, tendo proposto, inclusive, parte das classificagdes e tipologias adotadas. Obviamente, erros e
omissdes sao de minha inteira responsabilidade.

% Para algumas pactuagdes particulares, cujo contetido ndo estava claro nas atas e resumos-executivos,
foram consultadas ainda as sinteses das reunides, organizadas para o periodo de 18.05.2000 a 27.04.2006,
pelo Projeto Descentralizacdo On Line, sediado na Escola Nacional de Satdde Publica da Fundagio
Oswaldo Cruz, cujo site € o http://www4.ensp.fiocruz.br/descentralizar/
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Os resumos-executivos, na saide, organizam-se em trés partes: a) Abertura dos
trabalhos, com homologacdes e certificacdes dos entes federados; b) Apresentacdo da
Pauta, com as principais apresentacdes e pactuagdes (em alguns casos, esse ponto estava
dividido em duas partes); ¢) Informes. No caso da assisténcia social, o resumo-
executivo estdo dispostos da seguinte forma: a) Sintese da Pauta; b) Informes, por entes
federado; e c) Assunto de Pauta, com as principais pactuacdes e apresentacdes
discutidas. O enfoque da montagem do banco de dados foi os assuntos debatidos nas
Pautas, incluindo as pactuagdes e apresentagdes discutidas. Contudo, em alguns casos
especificos, devido a falta de padronizacdo, foram considerados como pactuacdes
pontos relatados em outros momentos da reunido, em particular durante os informes,
que pelo teor das discussdes e dos encaminhamentos foram identificados como
pertencentes esta categoria. Um fator limitador importante para classificacdo no banco
de dados, nesse sentido, foi o grau de detalhamento das pactuagdes nas atas e resumos-
executivos, em geral muito sintéticos. Observou-se uma melhoria paulatina na
qualidade e na padronizagdo das classificacdes efetuadas nesses registros ao longo dos

anos, que passaram a explicitar melhor os contetidos e debates realizados.

No método de confeccdo do banco de dados, cabe destacar a divisdao de alguns
pontos de pauta em mais de uma pactuacio, conforme a proposicao se referiu a mais de
uma decisdo politica. Na maior parte dos casos, exemplo da divisdo apresentada a
seguir, houve uma pactuagdo que se referia as diretrizes de mérito de uma determinada
politica e outra de operacionaliza¢cdo dessa mesma politica, havendo inclusive casos em
que as pactuacdes tiveram resultados distintos, como a aprovagdo do mérito e

reprovacao da operacionalizacao.
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Quadro 5 — Exemplo de registro de pactuacao no banco de dados

Registro da pactuacio no Resumo-Executivo da 9* reunido ordinaria de

2007 - CIT-Satde

Registro no Banco de Dados

d) Politica Nacional de

Oftalmologia.

Foi aprovada a portaria que institui as
diretrizes da Politica Nacional de Atencdo em
Oftalmologia e a portaria da SAS e seus anexos,
que estabelece as exigéncias e critérios para a
organiza¢do da rede de atengdo em oftalmologia e
para o credenciamento e habilitacdo dos servicos
em todas as Unidades Federadas. O CONASS
solicitou que o MS/SAS avalie a implantagao da
politica e o seu respectivo impacto financeiro. O
coordenador Geral de Média e Alta Complexidade
da SAS/MS disse que estd prevista uma avaliagcdo
dessa politica no prazo de um ano, considerando
todos os seus aspectos, inclusive a questdo

financeira.

1) Foi aprovada a portaria que

institui as diretrizes da Politica
Nacional de Atengdo em

Oftalmologia.

2) Aprovagdo de portaria da SAS e

seus anexos, que estabelece as
exigéncias e critérios para a
organizacdo da rede de atengdo
em oftalmologia e para o
credenciamento e habilitacdo
dos servicos em todas as

Unidades Federadas.

Fonte: Elaboracao propria.

Seguem as principais varidveis utilizadas neste trabalho, com uma referéncia

breve das categorias analiticas e exemplo de preenchimento, quando for o caso.

1.1)  Tipo de deliberacao

a) Apresentacdo stricto sensu — temdtica apresentada no ambito da comissdo,

com intuito de informar e discutir algumas questdes relevantes, mas sem

aparente repercussao na agenda de pactuagoes.

Ex.: Apresentacdo sobre execucdo orcamentdria do Fundo Nacional de

Assisténcia Social — 2005 (512 CIT-AS);

b) Apresentacdo para introduzir agenda de pactuacio — temdtica apresentada no

ambito da comissdo, com desdobramentos observdveis para pactuacao.
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Ex.: Conteudos da NOB SUAS 2005 (51 CIT-AS);

c) Pactuacdo — deliberacdo que efetivamente toma uma decisao tripartite quanto

a alguma tematica referente a politica setorial.
Ex.: Cadastramento do Cartdo SUS (9? reunido ordindria de 2000 — CIT-S);

As categorias “Apresentacdo stricto sensu” e ‘“‘Apresentacdo para introduzir
agenda de pactuagdo” correspondem a apresentacdes feitas no ambito da se¢do referente
a discussdo da pauta, tanto para a AS como para a Saide. Como destacado
anteriormente, nio foram consideradas as discussOes feitas no ambito dos Informes ou
Extrapauta, nas atas pesquisadas, a ndo ser quando nesses Informes houvesse elementos
que apontassem diretamente para pactuacdes, como mencao explicita a aprovacdo ou a
rejeicdo de uma proposta (como a constituicdo de GT, de extensdo de prazo etc.)®’. Em
outras palavras, em razdo do foco da pesquisa ser nas decisdes efetivamente tomadas
pelas comissdes, foram registradas unicamente as apresentagdes ocorridas na sec¢ao
destinada as pactuagdes. Incluir todos os informes e apresentacdes, dispersas em outros

momentos da pauta, desviaria o levantamento empirico do seu objetivo central.
1.2)  Tema discutido

O tema discutido remete a organizacio interna das politicas sociais estudadas,
explicitando agendas caracteristicas pertinentes a essas dreas. Foram classificadas tanto

as pactuagdes como as apresentacoes.

1 Nesse sentido, ndo hd deliberagdes marcadas como “Apresentacdio para introduzir agenda de

pactuacdo” ou “Apresentacdo stricto sensu” dentre as retiradas dos Informes. Somente aquelas discussodes
ue pudessem ser caracterizadas como “pactuacgdes”.
d t d 3 t kad
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Quadro 6 — Exemplo de classificacio de tema discutido no banco de dados

Politica social Reuniao

Registro da Pauta

Tema discutido

1% reunido ordindria de

Sande
2000
2% reunido ordinaria de
Saide
2008
Assisténcia
59* CIT
Social
Assisténcia
87* CIT
Social
Educacao Resolugdo n° 3

Descentralizacdo das A¢des de
Epidemiologia e Controle de Doencas —

ECD

Revisao da Portaria 2.474/04 que
regulamenta os repasses dos recursos para

formacdo dos ACS.

Definicédo do calendario de reunides

ordinarias da CIT em 2006.

Situagdes criticas identificadas no Censo

CREAS

Ponderagdes aplicdveis entre diferentes
etapas, modalidades e tipos de
estabelecimento de ensino da educacgio

basica para 2010

Promocdo e Vigilancia em

Saude

Atencdo Basica

Regras procedimentais
(Calendarios, organizagao de
reunides extras, extensao de

prazos etc.)

Protegdo Social Especial

Ponderacao de recursos do

FUNDEB

Fonte: Elaboracao propria.

1.3) Tipologia das decisdes

A classificacdo das propostas recorreu também a uma tipologia de dimensdes

para classificagdo das decisdes tomadas pelas instancias intergovernamentaisgz. Com
base na literatura de politicas publicas e nas pactuacOes registradas, foram propostas
quatro  varidveis distintas: recursos financeiros, politica publica, relacdes
intergovernamentais e M&A. As varidveis sdo bindrias e ndo sdo mutuamente

excludentes, sendo analisadas na dissertacdo tanto separadamente como em conjunto,

2 Como o objetivo era a classificacdo somente das decisdes efetivamente discutidas, as deliberacdes
classificadas como “Apresentacdo stricto sensu” ou “Apresentagdo para introduzir agenda de pactuagdo”
foram excluidas da amostra, sendo classificadas como “Nao se aplica”. O mesmo procedimento ocorrera
para os préximos itens, “Resultado da Pactuag@o” e “Tipo de formalizacdo das pactuacgdes realizadas”, a
dltima excluindo também as delibera¢des ndo pactuadas.

145



quando uma mesma pactuagdao envolver mais de uma dessas dimensdes. E importante

ressaltar que a classificacdo deste aspecto teve como fonte principal as mencdes nos

resumos-executivos analisados (isso traz novamente a questio da limitagdo do teor — em

geral sintético — dos registros).

a)

b)

d)

Recursos financeiros (Destinou novos, ampliou montante e/ou disciplinou a
utilizacdo de recursos financeiros) — referem-se a pactuacdes que destinem
novos recursos financeiros, predominantemente federais, ou que determinem
a realocacdo ou rearranjo de recursos existentes, seja por meio de novos
programas governamentais ou a partir de expansdes, incremento ou

mudancas nos existentes.
Ex.: Expansao/2006 da protecao social especial (65* CIT-AS).

Politica publica (Criou ou modificou agdes, servigos e/ou programas de
governo) — referem-se a alteragdes na sistemdtica de funcionamento, metas
de resultado ou na gestdio de acgdes, servicos ou programas,
predominantemente federais (como capacitagdes ou cursos presenciais) ou

criacdo de novas agdes, servicos ou programas.

Ex.: Medicamentos de dispensacdo em cardter excepcional (2* reunido

ordinaria de 2003 — CIT-S).

Relacdes intergovernamentais (Criou novos compromissos, alterou ou
discutiu aspectos da relac@o entre entes federados) — referem-se a propostas
que pretendam alterar a forma como os entes federados se relacionam, como
pactuacdo de Normas Operacionais ou Pactos intergovernamentais,
discutindo competéncias, papéis e compromissos dos e entre os entes

federados.

Ex.: Resolu¢do n° 6 — sobre as condi¢des de habilitacdo segundo as regras

permanentes da NOB SUAS (58 CIT-AS).

M&A (Criou ou modificou sistemas, rotinas ou instrumentos de informagao,
monitoramento e avaliacdo) — referem-se as acdes para introducdo ou

modificagdo de mecanismos de monitoramento e avaliacdo das politicas
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1.4)

setoriais, como sistemas de informacdo e pesquisas censitdrias sobre

equipamentos e servi¢os publicos.

Ex.: Portaria que institui o Sistema Nacional de Notificacido e Investigacdo
em Vigilancia Sanitdria - VIGIPOS. ANVISA (5* reunido ordindria de 2008
— CIT-S).

Resultado da pactuagao

a) Pactuacdo aprovada — as pactuacdes sdo aprovadas pela comissdo,

alcancando o consenso necessdrio. S@o destacadas algumas situacoes,

tratadas em separado.

a.l) Aprovado — foi bem sucedida, sem registro de apontamento especifico

de ressalvas ou de encaminhamentos posteriores.

Ex.: Transferéncia de recursos financeiros aos municipios, Estado e Distrito
Federal, destinados a implementagdo e desenvolvimento do Programa Bolsa-
Familia e a manuten¢do e aprimoramento do Cadastro Unico de Programas

Sociais (53* CIT-AS).

a.2) Aprovado com modificagdes, ressalvas e/ou providéncias posteriores —
as propostas sdo aprovadas, mas foram ou serdo substantivamente

modificadas.

Ex.: Portaria da Politica Nacional da Aten¢do Basica. DAB/SAS;
Caracterizacdo do processo de pactuacdo: “CONASEMS propos

modificagdes na alocag@o de recursos” (3 reunido ordindria de 2006 — CIT-

S).

a.3) Aprovado encaminhamento para discussio em Comissdo, Grupo de
Trabalho ou outras instancias — a proposta em si teve por objetivo
encaminhar a questdo para discussd@o em grupo de trabalho ou € pertinente a

outras instancias.

Ex.: Avaliacdo do Processo de Implantacdo da NOAS nos Estados — Foi

proposta a criacdo de uma comissdo tripartite para estudar a questdo,
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b)

trazendo para a CIT o que foi negociado, para aprovacdo (5* reunido

ordinaria de 2002 — CIT-S).

Pactuacdo ndo aprovada — s@o aquelas nas quais ndo houve consenso

suficiente para pactuagdo. Sao divididas nas seguintes situagoes.

b.1) Inconcluso — proposta ndo foi pactuada, mas houve pactuagcdo e
aprovacgao posterior desta, que passou por aprofundamento ou rediscussio de
pontos especificos™. E feito apontamento no banco de dados a respeito da

reunido que voltou a apreciar a pactuagao.

Ex.: Exigéncias minimas anuais para o funcionamento dos CRAS.
Caracterizacdo do processo de pactuacdo: “A diretora Aidé colocou como
encaminhamento, levar para a proxima reunido da CIT as informagdes dos
Censos que serviram de referéncia para o escalonamento de exigéncias,
explicitando o quantitativo de municipios que estdo em cada situacdo a ser
enfrentada, para que se dimensione melhor os niveis de exigéncia. Foi
solicitado pelo Sec. Charles Pranke que este material fosse enviado para os
Coegemas para que a proposta seja discutida amplamente e agregar

contribuicdes” (91* CIT-AS).

b.2) Inconcluso por falta de tempo — o resumo-executivo aponta a
paralisacao do processo de discussdo, aparentemente por falta de tempo para

iniciar ou prosseguir o debate.

Ex.: Protocolo de Gestdo Integracdo de Servicos, Beneficios e Transferéncias
de Renda no ambito do SUAS. Caracterizagdo do processo de pactuacdo:
“Nao foi possivel ler o documento integralmente nessa reuniao da CIT. A
continuidade da leitura/discussdo ocorrerd na 88 reunido ordindria da CIT de

8 de julho de 2009.” (87* CIT-AS)

¥ 0s resultados categorizados como “Aprovado com modificacdes, ressalvas e/ou providéncias
posteriores”
instancias” diferem do “Inconcluso” em razdo dos primeiros representarem encaminhamentos que sdo
fruto de consenso por parte dos participantes, ao contrario do ultimo, em que conflitos patentes
determinaram a interrup¢do das discussdes e/ou encaminhamento para grupo de trabalho com intuito de

e “Aprovado encaminhamento para discussdo em Comissdo, Grupo de Trabalho ou outras

resolver algumas pendéncias.
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b.3) Reprovado — a proposta inteira foi rechagcada, ndo sendo rediscutida e
aprovada em reunides imediatamente posteriores. E possivel que o assunto
volte, mas ele ¢ uma nova proposta modificada, portanto outro processo de

pactuacao.

Ex.: Diretrizes para a conformac¢do das Regides de Saide. SGEP/MS -
Anexo com delimitacdo de agdes e servicos minimos de saude.
Caracterizacdo do processo de pactuacdo: "Nao houve consenso sobre o
minimo de acdes e servigos de saude por regido.” (7° reunido ordindria de

2011 - CIT-S).

A diferenciacdo dentre os resultados das pactuagdes € ilustrativa, para atestar o
funcionamento das comissdes. Na maior parte dos cruzamentos feitos, contudo, valeu-se
dos status mais grosseiros de “aprovado” e “ndo aprovado”. Em algumas pactuagdes foi
ainda dificil reconstituir o processo de discussdo, o que pode ter acarretado em prejuizo

na constitui¢ao do banco de dados.

Para propiciar a caracterizacdo dos resultados da pactuagdo, foram registrados os
posicionamentos dos entes federados, assim como uma breve caracterizacdo do

processo de discussao.
1.5) Tipo de formalizag¢ao das pactuagdes realizadas

O tipo de formalizacdo das pactuacdes realizadas refere-se as normativas
juridicas existentes para dar publicidade e eficdcia as decisdes tomadas pela comissao.

Podem assumir, neste caso, quatro categorias, descritas abaixo.

a) Acordo formalizado — ¢ um compromisso formal assumido publicamente

pelos entes federados.

Ex.: Data limite (de 15 de setembro para 11 de outubro) para que os gestores
estaduais enviem a Secretaria Técnica da CIT os documentos exigidos para

comprovacgao da Gestao Estadual (63* — CIT-AS).

b) Portaria ou outro instrumento normativo — em regra, sdo portarias
ministeriais que regulamentam recursos federais ou lancam novas estratégias

de a¢do governamental.

149



Ex.: Subsistema Nacional de Vigilancia Epidemiolégica em ambito

hospitalar — SVS (8* reunido ordindria de 2004 — CIT-S)

¢) Resolu¢do da CIT — Normativa proveniente da deliberagdo conjunta dos
entes federados, publicada com a assinatura do governo federal e das

associagdes representativas.

Ex.: Parcela da complementacdo da Unido a ser distribuida para os Fundos
por meio de programas direcionados para a melhoria da qualidade da
educagdo basica, bem como respectivos critérios de distribui¢do (Resolucdo

n° 5 — Comissao do FUNDEB).

d) Posicionamento formal da CIT - constitui a formalizacdo de um
posicionamento politico tripartite, frente a questdes de maior repercussiao

para a politica setorial.

Ex.: Carta mobilizadora das comemoracdes dos 20 anos do SUS (4* reunido

ordinaria de 2008 — CIT-S).
2) Entrevistas

As entrevistas utilizadas nesta pesquisa foram inteiramente publicadas como
anexos no relatério da pesquisa intitulada Relacoes Intergovernamentais e Coordenagcdo
de Politicas Sociais: Eficdcia e conten¢cdo do poder no desenho dos incentivos
financeiros federais. A pesquisa foi coordenada por José Angelo Machado (2011), autor

também das entrevistas.

Ao todo, foram feitas seis entrevistas com atores estratégicos nas mesmas
politicas sociais pesquisadas nesta dissertacdo: dois diretores de departamento, um do
Ministério da Sadde e outro do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome; e quatro membros da diretoria de organizacdes representativas de municipios:
dois da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdao — UNDIME; um do
Conselho Nacional de Secretdrios Municipais de Saide — CONASEMS e outro do
Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social - CONGEMAS. As
entrevistas tiveram o objetivo de compreender a percep¢do dos entrevistados a respeito

dos incentivos financeiros federais, como sdo formulados, implementados e as
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consequéncias para a organizacdo da politica setorial. Foram realizadas no periodo de

15 de dezembro de 2010 a 16 de fevereiro de 2011.

Apesar de muitos trechos relevantes nas entrevistas estarem dispersos, um
momento dos didlogos foi particularmente importante, quando o entrevistado ¢é
perguntado sobre sua opinido a respeito do aparente paradoxo de funcionamento da
comissdo. A mesma pergunta foi realizada aos seis entrevistados, em termos proximos

aos reproduzidos abaixo.

Bom, em relagdo ao funcionamento da CIT, uma coisa que me parece
muito instigante e interessante de ser esclarecida é o fato de que
embora a CIT tenha uma composigdo paritdria, procedimentos de
tomar decisdes de consenso, isso no campo da ciéncia politica nos
levaria a pensar numa arena deciséria com muito potencial de
paralisia ou de poder de veto de qualquer um dos componentes. No
entanto, no campo da saiide, se a gente olhar de longe assim, a gente
vé que tem uma producdo de normas, de resolucoes, de todo esse
processo de rearranjo institucional, quero dizer, existe uma produgcdo
normativa muito grande. Como é que a gente poderia entender esse
aparente paradoxo assim? Um 6rgdo que parece que tinha tudo para
ser meio que truncado, paralisado, e ao mesmo tempo consegue
produzir muito em termos de normas, de funcionamento do
sistema?(Entrevista a membro da diretoria do CONSEMS, em 15 de
dezembro de 2010).

As entrevistas foram empregadas nesta dissertagdo principalmente para ajudar na
proposicdo de hipéteses explicativas acerca do funcionamento das comissdes, ao final
do Capitulo 4. As entrevistas com representantes da drea de educacdo foram muito
proveitosas também para caracterizar a Comissao Intergovernamental de Financiamento
para a Educacdo Bésica de Qualidade, assim como as necessidades de coordenagdo

intergovernamental nesse campo.
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