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RESUMO

A presente dissertacdo analisou a estratégia do Governo Federal em coordenar as relacfes
federativas na area de politicas publicas através da inducdo, com o objetivo de contextualizar
0 papel do Governo Estadual neste mesmo processo. A partir do desenho institucional
estabelecido nos chamados “Sistemas Nacionais” que predominam em praticamente todas as
areas de politicas publicas no Brasil apos os anos 1990, este trabalho concentra atengdo sobre
os incentivos e custos do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS)
colocado ao Governo Estadual de Minas Gerais (estudo de caso proposto) com o objetivo de
reorganizar a relacdo de poder existente entre dois niveis de governo: o federal e o estadual.
Foi utilizado quadro tedrico comparativo entre 0s programas propostos pelo SNHIS ao ente
federado estadual, e os programas habitacionais estaduais executados em consonancia com o
SNHIS e com a funcao de provisdo da “casa propria”. Através das perspectivas expostas,
busca-se avaliar as diferentes estratégias de inducdo propostas pelo SNHIS e pelo governo
mineiro na area de habitacdo, no periodo de 2005 a 2012, para confronta-las com a funcéo
exercida por estes niveis de governo ao longo das décadas e, assim, determinar as linhas

gerais das relacdes intrafederativas na area estudada.

Palavras-chave: Estratégias de Inducdo; Coordenacdo Intergovernamental; Politica

Habitacional.



ABSTRACT

This dissertation has analyzed the strategy of the Federal government to coordinate the
federative relations in areas of public policy through induction, with the objective to put into
context the role of the State Government in this same process. With the institutional design
established in the so called National Systems (Sistemas Nacionais) that ruled in almost all
areas of public policy in Brazil after the 90s, this work focus its attention over the incitements
and costs that the National Housing System of Social Interest (SNHIS, Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social) gives to the State Government of Minas Gerais (case of study
proposed), with the objective to reorganize the relation of power that exists between two
levels of government: the federal and the state. It was used a comparative theoretical
background between the programs offered by SNHIS to the State Government, and the state
housing programs executed in agreement both with SNHIS and the role of housing providing
(casa propria). With these perspectives, the dissertation analyses the different induction
strategies proposed by SNHIS and by the State Government of Minas Gerais in the housing
policy, between 2005 and 2012, in order to confront them with the role carried out by these
levels of government through the decades. Therefore, it is possible to determine the general

scenario of intergovernmental relations in the selected area.

Keywords: Induction Strategies; Intergovernmental Coordination; Housing Policy
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INTRODUCAO

O presente trabalho trata da consolidagdo do Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS) enquanto proposta de mecanismo coordenador das relagOes
federativas para a habitacdo no Brasil, a partir do ano de 2005, quando o mesmo foi
promulgado pela Lei Federal n° 11.124. Adotamos o termo institucionalizacdo por referir-se a
estabilizacdo do uso de regras na interacdo entre o Governo Federal e 0s governos
subnacionais, cujo destaque analitico recai nos Governos Estaduais.

O SNHIS é fruto de dois processos. Por um lado, é um instrumento de indugdo do
Governo Federal utilizado para coordenar verticalmente (ou seja, entre niveis de governo
diferentes) a area de habitacdo. Em termos federativos, isto significa propor um ajuste nas
relagbes intergovernamentais em termos financeiros e administrativos que, como
argumentaremos neste trabalho, tem sido sistematicamente empregado enquanto um modelo
padrdo em outras areas de politicas publicas. Devido ao histdrico desta politica, ao longo das
décadas houve praticamente um desencontro nos objetivos e resultados encontrados em todo o
pais, apds a faléncia do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), em 1985. Assim, o SNHIS
também é a tentativa de organizar os programas e ac¢Oes habitacionais e de politica urbana,
formulados e implementados entre os trés niveis de governo da federagéo brasileira.

A confluéncia de ambos os processos no SNHIS cria uma estrutura institucional cujos
custos e beneficios sdo distintos aos Governos Federal e Estadual. Em relacdo ao primeiro,
tem-se grande discricionariedade para propor as normas e regras tanto em termos
administrativos quanto financeiros que devem, no entanto, contar com a adesao dos governos
subnacionais. Os Governos Estaduais, por sua vez, deparam-se com custos e beneficios para a
adesdo a uma proposta que pode tanto convergir para o planejamento centralizado (0 SNHIS),
guanto para a consolidacdo de um padrdo alternativo de cooperacdo na politica habitacional
aqueles estados gue ja executam uma politica habitacional.

Nesse sentido, o problema de pesquisa busca analisar como o atual desenho
institucional da politica publica habitacional, o SNHIS, consolida o padrdo de interacdo
federativo entre o Governo Federal e 0 Governo do Estado de Minas Gerais nesta area. Nossa
hipdtese é que o Governo Estadual em questdo pode ter adquirido, ao longo do tempo, a
capacidade institucional e financeira de também atuar como agente indutor da politica
habitacional, sem depender (em termos financeiros e administrativos) do Governo Federal.
Nesse sentido, agir através de uma politica propria ou através de outros programas

habitacionais pode ter um custo menor do que a execucdo dos programas via SNHIS.
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O estudo de caso proposto, 0 Governo do Estado de Minas Gerais, € um dos mais ricos
da federacdo brasileira em termos econdmicos, sendo também de grande relevancia politica
enquanto segundo maior colégio eleitoral do pais. Além disso, é o estado com o maior
namero de municipios em sua jurisdicdo — sdo 853 municipios ao todo — e desde a década de
1960 executa programas habitacionais através da sua Companhia de Habita¢do do Estado de
Minas Gerais (COHAB Minas). Ao longo da década de 1990, este governo executou acgdes
habitacionais de maneira autbnoma, organizando seu aparato burocratico e financeiro para tal
objetivo. Nesse sentido, sempre houve uma politica habitacional mineira, seja ela em termos
de cooperacéo ou autonomia para com o Governo Federal.

Os quatro capitulos que complem este trabalho apresentam a construcdo das
trajetorias tanto federal quanto estadual que culminam na criacdo de um Sistema Nacional
voltado para a habitagdo de interesse social. No primeiro capitulo, € feita uma breve reviséo
de literatura sobre os aspectos conceituais embutidos em um dos componentes do sistema
politico de organizacdo dos Estados, conhecido como federalismo. Daremos énfase a
configuracdo das relacbes intergovernamentais, e aos processos de centralizacdo e
descentralizacdo que distribuem poder aos entes que compdem a federacdo. Este aspecto é
essencial para o entendimento da provisdo de politicas publicas, considerando-se a divisao de
competéncias e a autonomia que cada ente federado possui frente a execugédo e provisdo de
bens e servicos aos cidadé@os nela circunscritos.

Apo0s a administracdo centralizadora de um governo militar instaurado em 1964 que
perdurou até 1985, a nova Constituicdo Federal promulgada em 1988 teve contornos
descentralizantes, cujas caracteristicas serdo analisadas em detalhes. Mas, a partir dos anos
2000, o que se observa € uma tendéncia recentralizadora, por parte do Governo Federal. Esta
se torna mais clara com a configuracdo das preferéncias e interesses dos entes federados em
relacio ao seu real poder de barganha nas relaces de cooperacdo e coordenacdo
intergovernamental colocada pelos Sistemas Nacionais. Esta discussdo € o tema central do
primeiro capitulo da dissertacdo, que visa esclarecer como o Governo Federal construiu um
projeto nacional cujo esteio se encontra nas suas capacidades administrativas e financeiras.

O segundo capitulo apresenta o setor da habitacdo de acordo com as especificidades
do seu atendimento enquanto politica puablica e social. Identificaremos a estrutura
institucional proposta pelo poder publico segundo os tipos de fungbes e as fontes de recurso
necessarias para implementacdo dos programas a partir de quatro periodos historicos: o

Regime Militar (1964-1985); o periodo de redemocratizagdo (1986-1994); o governo de
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Fernando Henrique Cardoso (1995-2002); e o governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-
2010) estendido até 0 ano de 2012 sob o0 governo de Dilma Rousseff".

Para cada um deles, é possivel identificar a existéncia de trés tipos de funcbes. O
primeiro deles ¢ chamado de “agente formulador”, entendido como o 6rgédo ou instituigdo que
estabelece o planejamento e define as diretrizes para a realizagdo dos programas e acOes
habitacionais. Este tem o poder de formulacdo da politica publica, e ndo necessariamente
participa da implementacdo. O segundo eixo de atendimento do setor habitacional € chamado
“agente financeiro”, entendido como aquele responsavel pelo controle das fontes de
financiamento dos programas habitacionais. Este tem o poder de despender recursos préprios
para a execucdo de sua politica habitacional, seja ela planejada por capacidade propria ou
induzida por outro nivel de governo. Por fim, o terceiro eixo de analise é chamado de “agente
executor”, entendido como o responsavel pela producdo e comercializagdo da casa propria, o
bem que é o carro-chefe de atendimento publico. Aquele que a executa tem grande
visibilidade politica para com os cidadé&os.

Nesta apresentacdo do historico de construcdo de uma politica publica voltada para a
habitacdo, destaca-se o protagonismo exercido tanto pelo Governo Federal quanto Estadual.
Dentre os periodos histéricos considerados neste trabalho, o capitulo dois se concentrard em
trés. O primeiro deles é o Regime Militar (1964-1985), em que o setor de infraestrutura
urbana em termos de habitacdo e saneamento basico ocupou posicao de destaque na agenda
do governo, com significativos avancos em termos quantitativos e de capacidade institucional.
E deste periodo a criacdo do BNH e do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), esteios
institucionais e culturais da politica habitacional até os dias atuais, mesmo com a faléncia do
BNH.

O segundo periodo de analise compreende os anos de 1986 a 1994, denominado
“redemocratizagdo”. Tem-se a dissolucdo da estrutura institucional criada anteriormente, e a
consequente inexisténcia de uma politica pablica em nivel federal. Neste periodo, houve forte
atuacdo dos governos subnacionais na provisdo de programas habitacionais, em que muitos
Governos Estaduais substituiram de forma independente o Governo Federal, processo

denominado neste trabalho como “descentralizagdo por auséncia™?.

! Néo seré analisado todo o primeiro mandato da presidente Dilma porque a problematizacio deste trabalho esta
voltada para o SNHIS, cujo prazo colocado aos governos subnacionais para adesdo ao mesmo foi entre os anos
de 2007 a 2012.

2 Este termo foi utilizado em trabalhos anteriores (CARDOSO, RODRIGUES, 1999), mas é esquecido nas
demais andlises sobre as relagdes federativas na politica habitacional (ARRETCHE, 2000), pois a énfase esta no
Governo Federal.
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O terceiro momento compreende os dois mandatos do presidente FHC, entre 1995 a
2002, cuja principal caracteristica foi dotar o Governo Federal de discricionariedade dos
gastos voltados para a habitagdo com a descentralizacdo dos recursos do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (FGTS). A partir deste periodo, o0 Governo Federal busca recuperar sua
posicdo de agente formulador da politica habitacional.

A apresentacdo do histérico habitacional no Brasil nos possibilita analisar a construcéo
da nova politica habitacional para o setor, iniciada em 2003. Este é o quarto momento
analisado, e também o de destaque para a analise empirica deste projeto, que compreende a
gestdo do presidente Lula (2002-2010) e dois anos da gestdo de Dilma Rousseff (2011-2012),
data limite para adesdo dos governos subnacionais ao SNHIS.

Expor os atores politicos a partir do desenho institucional proposto em cada periodo
historico tendo em vista as fungdes dos agentes operador, financeiro e executor na politica
habitacional indica que os diferentes papéis exercidos geram resultados politicos que afetam
as relacdes federativas em termos de coordenacéo intergovernamental. Esta relacdo nos leva a
hipdtese deste trabalho apresentada anteriormente, e que sera testada empiricamente nos
capitulos trés e quatro.

O capitulo trés apresenta a implementacdo e execucdo do projeto habitacional
proposto pelo Governo Federal. As principais caracteristicas deste periodo séo, em primeiro
lugar, a criacdo de um novo aparato burocratico e institucional em nivel central. O 6rgéo de
destaque é o Ministério das Cidades (MCid), que conta com uma secretaria exclusivamente
voltada para a habitacdo, a Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH). Esta fica a cargo de gerir
0S novos programas voltados para o desenvolvimento urbano, até entdo propagados de forma
timida enquanto politica publica®. Outra caracteristica que merece destaque para o periodo de
analise deste trabalho sobre a politica habitacional ¢ a aprovacdo de um novo marco
regulatorio para o setor, em que ocupa destaque as acdes desempenhadas pelo SNHIS e pelo
Fundo Nacional de Interesse Social (FNHIS).

Uma vez apresentado o contexto politico para a criacdo deste sistema, a argumentacao
se concentra no desenho institucional do SNHIS em termos institucionais e financeiros. Em
relacdo ao primeiro, serdo analisados os programas que 0os Governos Estaduais podem acessar
recursos a partir de seus objetivos, regras de repasse de recurso, publico-alvo, e a regularidade

de oferta dos mesmos no periodo de 2006 a 2012. Foram encontrados dois programas que se

® Com 0 MCid, séo lancados programas até entéo inéditos, como é o caso das politicas de cunho fundiério e de
urbanizacdo de favelas e assentamentos precarios.
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encaixam nesta categoria: o Programa Habitacdo de Interesse Social (HIS); e o Programa
Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precérios (UAP).

Em relagdo ao aspecto financeiro, a analise buscaré identificar, para 0 mesmo periodo:
as fontes de recurso do FNHIS; o carater das transferéncias financeiras entre os entes
federados; as regras para repasse de recurso dos programas que compdem o SNHIS; as
condicionalidades impostas aos governos subnacionais para utilizacdo dos recursos; e 0
formato de execucdo destes. Ao final do capitulo, seré feito um resumo dos principais avangos
e empecilhos enfrentados, ao longo do periodo estudado, para a implementacdo da nova
Politica Nacional de Habitacdo (PNH), tendo em vista a atuacdo do Governo Federal. A
exposicao de suas debilidades e conquistas servira de base para a argumentacdo proposta para
o capitulo quatro: a implementacédo e execucao da politica habitacional do Governo do Estado
de Minas Gerais.

No capitulo de exposicao do estudo de caso do Governo Estadual mineiro, mantém-se
a mesma metodologia utilizada nos capitulos anteriores. Sera feita uma breve descrigdo
historica da criacdo do aparato institucional e financeiro para o setor da habitacdo, entre 0s
anos de 1964 a 2002. Logo apds, analisa-se a construcdo da politica habitacional no periodo
de 2003 a 2012, que compreende a gestdo governamental de Aécio Neves (2003-2010), e
Antdnio Augusto Anastasia (2011-2012)".

A fim de contrastar a estratégia de inducéo federal via SNHIS, a argumentacao central
do capitulo se concentra no desenho institucional de dois programas habitacionais: o Sistema
Estadual de Capacitacdo e Acompanhamento para elaboracdo de Planos Locais de Habitacdo
de Interesse Social (SECA-PLHIS) e o programa Lares Geraes Habitacdo Popular (PLHP). O
primeiro faz interface com o programa federal HIS, e 0 segundo é genuinamente um programa
elaborado e implementado pelo governo de Minas.

A analise de ambos também sera realizada em termos institucionais e financeiros,
identificando os mesmos pontos da estrutura do SNHIS, a saber: as fontes de recurso, 0
carater das transferéncias financeiras; as regras de repasse de recurso; as condicionalidades
impostas para adesdo ao programa; e o formato de execucdo deste. Ao final do capitulo, sera
feito um resumo dos principais resultados encontrados pelo Governo Estadual ao longo do
periodo estudado, a fim de contrastar as acGes federal e estadual para uma mesma area de

politica publica.

* Assim como para o governo Dilma — no nivel federal -, ndo sera estudado todo o segundo mandato do
governador Anastasia.
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Os capitulos empiricos tiveram base de analise documental, cujas informacdes sobre a
habitacdo foram levantadas através da internet via sitios virtuais oficiais ligados ao MCid,
Ministério do Planejamento, e Caixa Econdmica Federal (CEF). Para o governo de Minas
Gerais, 0s sitios virtuais pesquisados foram a COHAB Minas, a Secretaria Estadual de
Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (SEDRU), e a Secretaria Estadual de
Planejamento e Gestdo (SEPLAG).

Além disso, fez-se uso de material impresso e de divulgacdo publicados pelo Governo
Federal e estadual, tais como cartilhas, guias, e manuais de orientacdo sobre a nova PNH, o
SNHIS, 0 FNHIS, o SECA-PLHIS e o PLHP. O Plano Estadual de Minas Gerais (PEH-MG),
elaborado no ano de 2010, também foi de grande valia para a maior parte das informacdes
disponiveis sobre a atual politica habitacional deste governo.

As informacgdes do Diario Oficial da Unido (DOU) e a Imprensa Oficial de Minas
Gerais (IOMG) - disponiveis virtualmente - possibilitaram a pesquisa sobre a legislacéo
pertinente aos temas ligados a este trabalho. No caso do governo mineiro, outra importante
fonte de dados foi a Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG).

Em relacdo as informacbes sobre o aspecto financeiro, para ambos os niveis de
governo, o Plano Plurianual — disponivel na internet — permitiu levantar os valores financeiros
previstos para cada ciclo de planejamento governamental, que neste trabalho foram trés, a
saber: 0 PPA 2003-2006; o PPA 2007-2011; e 0 PPA 2012-2015.

A secdo dedicada as conclusdes do presente trabalho busca retomar a relagdo existente
entre as funcGes existentes para a execuc¢do da politica habitacional e o seu respectivo nivel de
governo responsavel para tal exercicio. A partir da confluéncia de ambos, ha possiveis
compreensdes acerca do desenvolvimento no exercicio da autonomia do Governo Estadual
mineiro vis-a-vis a politica indutora proposta pelo Governo Federal.

O trabalho elabora conjecturas a respeito das estratégias de inducdo atualmente
existentes tanto no nivel federal quanto estadual. Como resultado, nem sempre aquela
preconizada pelo nivel federal sera bem sucedida, como prevé a literatura vigente. Ao mesmo
tempo, a inducdo estadual pode se tornar eficiente a ponto de coordenar as relacfes
federativas para os niveis de governo central e subnacional em determinadas areas de politicas

publicas, tal como a habitacéo.
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1. FEDERALISMO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NO BRASIL

A classificacdo dos Estados Nacionais segundo sua forma de organizacdo politica e
econbmica tem sido um desafio aos estudiosos do campo da Ciéncia Politica. O principal
dilema estd na riqueza analitica encontrada nos casos empiricos, o que dificulta a
aproximacdo para um Unico conceito capaz de explicar essas diferencas. Neste trabalho, o
componente do sistema politico a ser analisado que é exemplo dessa abordagem é o
federalismo.

Dentre as dificuldades para o exercicio desta tarefa esta a escolha dos critérios que
pautam a analise, principalmente em termos comparativos. Em busca de uma tentativa
conceitual, no campo juridico o elemento em comum que parece aproximar 0s autores para 0
entendimento do federalismo est4 no fato que “o cidaddo do estado federal esta sujeito a duas
jurisdigdes: a do governo federal e a dos estados” (NEUMANN, 1955, p. 44, tradug¢do nossa).
Para a Ciéncia Politica, o federalismo significa que cada nivel de governo elege seus lideres
politicos e assume, de forma independente, autoridade legislativa e capacidades de tributacéo
e gasto (HICKEY, 2011; PETERSON, 1995).

A partir da literatura levantada para a elaboracdo deste trabalho, resumimos quatro
principios essenciais de um sistema federativo. O primeiro deles é a existéncia de um governo
central e suas partes constituintes (chamadas por vezes de governos subnacionais ou nédo
centrais) (FILIPPOV et al, 2004; RIKER, 1975). Cada um deles tem posse de poderes (em
inglés, ownership of powers) que ndo podem, a qualquer momento, ser anulados por nenhuma
das partes (ABRUCIO, COSTA, 1998; ALMEIDA, 2001; BRETON, 2000; OBINGER et al,
2005). Para tanto, firma-se um pacto politico-territorial através da Constituicdo Federal, visto
como um contrato fiador que legitima esse tipo de sistema politico e nos permite entender o
seu funcionamento (ABRUCIO, 2005; COSTA, 2004).

Na Constituicdo Federal esta contida a divisdo das funcdes de governo, em que ha uma
autoridade nacional comum independente, e partes constituintes que sdo autoridades também
independentes e componentes desta nacdo (WHEARE, 1955). O mecanismo que legitima este
exercicio é a participacdo de ambos 0s governos no processo decisério via elaboracdo de leis
federais que irdo valer para todo o territdrio nacional (COSTA, 2004). Nesse sentido, a
segunda caracteristica essencial do federalismo — que esta contida na Constituicdo Federal - €
a organizacdo da representatividade politica dos entes federados (PETERSON, 1995; RIKER,
1975).
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Podemos determinar a distribuicdo do poder na esfera da representacdo politica em
uma federacdo a partir de dois critérios: a indicagdo para os cargos eletivos das instancias
subnacionais; e a representacéo territorial de interesses (FALLETI, 2006). No primeiro caso,
0s cargos eletivos podem ser decididos pelo voto dos cidaddos em sua instancia local, o que
indica maior liberdade aos governos subnacionais; mas também é possivel que os cargos
eletivos sejam indicados pela instancia federal, 0 que nesse caso demonstra interferéncia
direta do nivel central na vida politica dos governos subnacionais.

Em relacdo ao poder de representacéo territorial dos interesses, avalia-se como estes
estdo representados pelas unidades subnacionais e seus eleitores em relagdo aos interesses da
maioria (ou seja, da nacdo) (FALLETI, 2006). Isto nos leva ao terceiro principio essencial
encontrado no federalismo, que é a separacdo entre os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario em todos os niveis de governo.

A fim de garantir o principio representativo, € comum encontrarmos um sistema
legislativo bicameral em nivel central com base na divisdo territorial, em que uma camara
representa 0s interesses nacionais e a outra representa os interesses das unidades constituintes
dos territorios que compdem a federacdo.® Os representantes de ambos s&o eleitos de forma
direta e tém poderes de veto sobre as decisdes, pois a aprovacdo de uma lei necessariamente
tramita em ambas as casas.

No caso brasileiro, a cAmara que representa 0s interesses nacionais € o Senado
Federal. Este é composto de 81 assentos, sendo trés para cada estado membro mais o Distrito
Federal. Com isso, todos os estados sdo iguais perante a nacdo independente do tamanho do
territorio, da relevancia econémica ou densidade populacional. A camara que representa 0s
interesses das unidades constituintes é chamada de Camara dos Deputados, cuja representacdo
em numero de assentos é proporcional ao tamanho da populacdo de cada estado. Porém, ha
um namero minimo de oito (08) e maximo de 70 deputados federais por estado, de forma que
a representacdo em proporcao ao nimero de assentos, entre todos os estados, ndo é a mesma®.

Em relacdo ao Poder Judiciario Federal, suas instituicdes buscam resolver os conflitos
gue possam emergir entre os diferentes niveis de governo, com destaque para 0 a Suprema

Corte (OBINGER et al, 2005). O seu papel é controlar o exercicio do poder entre as unidades

® Segundo Ross Hickey (2011), o bicameralismo alimenta a formacdo de uma federagdo, apesar de haver
federacBes sem representacdo regional e serem unicamerais. Ha, invariavelmente, a criacdo de um ambiente de
barganha politica entre os interesses de cada uma das casas legislativas (HICKEY, 2011).

® Em termos praticos, h4 uma distorcdo entre o voto e a representagdo politica que pode dificultar reformas
politicas que favorecem a maioria, por exemplo. Os estados localizados nas regides norte e nordeste sdo 0s
menores em termos populacionais e mais frgeis economicamente, mas estdo sobre-representados no nimero de
cadeiras.
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que compBem a federacdo através da fiscalizacdo dos chamados freios e contrapesos (em
inglés, checks and balances). No caso brasileiro, a instancia responsavel por tal acdo é o
Supremo Tribunal Federal (STF), que julga o controle da constitucionalidade de leis e normas
federais, estaduais e municipais, além do préprio julgamento de conflito entre os niveis de
governo federal e estadual (SOUZA, 2005). O julgamento de divergéncias administrativas
entre dois ou mais estados esta a cargo do Supremo Tribunal de Justica (STJ) (SOUZA,
2005).

Para além do principio representativo e da organizacdo politica das federacbes, a
distribuicdo de poder entre os entes federados busca responder a duas concepcdes da natureza
humana, classificando as federagdes em dois tipos ideais. O primeiro deles se baseia na

cooperacéo, e entende que o desenho institucional possibilita:

Uma distribuicdo constitucional de poderes que mantém governos coordenados e
semiautbnomos que podem executar func¢des tanto exclusivas quanto concorrentes
(FILIPPQV et al, 2004, p. 19, traducdo nossa).

Esta é a visdo do federalismo cooperativo, em que as federacdes buscariam a unido e
ndo a unidade: uma forma de integracdo que combine o autogoverno (expressdo conhecida em
inglés como self rule) e as regras compartilhadas (expressdo conhecida em inglés como
shared rule) (ELAZAR, 2011; FILIPPOV et al, 2004). A sobreposicdo de competéncias nao
seria algo problematico em si, pois 0 objetivo maior € a perseguicdo dos objetivos nacionais
de forma equitativa entre todos os membros constituintes. Tal acdo une o0s entes ao
compromisso geral da federacao.

A Alemanha ilustra esse tipo de arranjo federativo em seu sistema politico, baseado
nos principios da cooperacao e subsidiariedade, ou seja, “o ente situado no nivel superior
complementa a¢des no nivel inferior” (CAMARGO, 2001, p. 82). A primazia estd no
municipio sobre o Governo Estadual, e este sobre o Governo Federal, no sentido que “apenas
em caso de omissdo ou caréncia, a instancia superior assume iniciativas que podem ser
conduzidas pela instancia inferior” (CAMARGO, 2001, p. 86). A cooperacdo € o principio da
subsidiariedade atuam no sentido de equalizar as condi¢es de vida dos cidaddos em todo o
territorio, através de mecanismos que fomentam: 1) a cooperacdo horizontal entre 0s governos
de um mesmo nivel; 2) uma maior proximidade entre os poderes Executivo e Legislativo; e 3)
a representacdo dos governos estaduais através de 6rgaos institucionais (CAMARGO, 2001).

O outro tipo ideal de distribuicdo de poder entre os diferentes niveis de governo em
uma federacdo se baseia na competicdo, e entende o desenho institucional do federalismo

como “um mecanismo para acomodacdo de assimetrias de informagdo e por facilitar a
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competicdo para infundir a politica publica com eficiéncia econdmica” (FILIPPOV et al,
2004, p. 20, traducdo nossa). Nessa perspectiva conhecida como federalismo competitivo, o
governo central atuaria como garantidor da coexisténcia entre 0s entes subnacionais na
provisdo dos beneficios (ou seja, as politicas publicas) aos cidaddos, através da coordenacéao
dessas atividades (FILIPPOV et al, 2004).

A competicdo entre os entes federados geraria trés efeitos: 1) o aumento do controle
sobre o poder politico; 2) a geracdo de melhores resultados na prestacdo de servigos publicos,
pois ambientes de competicdo promovem incentivos a inovacdo; e 3) 0 aumento da
responsividade dos governos aos cidaddos (ABRUCIO, COSTA, 1998). Por essas razoes, 0
bom funcionamento deste modelo prevé que os estados ndo sejam dependentes politico ou
economicamente do governo central, pois 0s custos das decisdes que promovem a competicao
estariam externalizados em outro ator que ndo a si proprio (ABRUCIO, COSTA, 1998).

Os Estados Unidos da América sdo o exemplo cléassico de aplicagdo empirica deste
modelo (ABRUCIO, COSTA, 1998; FRANZESE, ABRUCIO, 2009). Neste caso, prevalece a
primazia pela competicdo entre os governos estaduais, na chamada relagdo horizontal — ou
seja, entre o0 mesmo nivel de governo. Para algumas decisGes, pode também ocorrer a
competicdo pela eficiéncia na proviséo de bens e servigos publicos entre o Governo Federal e
0s governos estaduais, na chamada relacéo vertical de poder — ou seja, entre niveis de governo
diferentes.

Mas é necessario ressaltar que nem sempre ha o predominio exclusivo de relacbes de
poder competitivas ou cooperativas ao longo da trajetoria politica das federacGes. Ambas
parecem fazer parte das decisdes politicas voltadas para questdes econémicas ou em termos
de politicas publicas, bem como das medidas voltadas para a distribuicdo de recursos entre 0s
entes federados. Por isso, destaca-se o quarto principio definidor do federalismo apresentado
neste trabalho: as relacdes intergovernamentais. Este ¢ considerado como o ‘“sistema
circulatério” do federalismo (COSTA, 2004), em que ¢é possivel atribuir ao Governo Federal
caracteristicas de cunho centralizador ou descentralizador.

A conjugacdo dos possiveis tipos de federalismo as relagfes intergovernamentais
possibilita um quadro apurado do funcionamento do federalismo nos diversos Estados que o

adotam. O destaque nas se¢des a seguir volta-se para o caso brasileiro.
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1.1 Os Dilemas entre Coordenacao e Cooperacao

A coexisténcia entre o governo central e os governos subnacionais no federalismo
indica que suas caracteristicas institucionais partem da existéncia de: 1) grande variedade de
interesses e ideias de base territorial devido a um conjunto de atores; 2) arranjos jurisdicionais
que irdo alocar responsabilidades de politicas publicas a diferentes niveis de governo; 3)
arranjos de transferéncia fiscal intergovernamental; e 4) arranjos informais de forma vertical
(entre niveis distintos de governo) e horizontal (entre governos de mesmo nivel) (OBINGER
et al, 2005).

A partir de todos esses pontos levantados, é indubitavel que as federacfes ndo seguem
um padrdo Unico de interacdo. A criacdo de mecanismos institucionais com funcao regulatéria
vai configurar as relagbes intergovernamentais, que podem ser caracterizadas segundo
aspectos centralizadores ou descentralizadores.

De acordo com as abordagens de Daniel Elazar (2011) e William Riker (1975) —
autores que séo considerados referéncias em federalismo na Ciéncia Politica — chamamos de
centralizacdo quando o governo central exerce maior discricionariedade sobre as principais
decisdes politicas, no sentido de restringir a divisdo dos poderes governamentais. A nogéo de
direitos autdbnomos aos estados ou provincias nao tem sentido pratico. Ja a descentralizagédo
refere-se a uma maior destreza do governo subnacional na tomada de decisdo politica, no
sentido de transferéncia do exercicio do poder entre o governo central aos demais membros
do arranjo federativo (ELAZAR, 2011; RIKER, 1975).

A adequacdo de poder entre o governo central e 0s subnacionais ndo e tarefa facil em
sistemas federativos. 1sso ocorre porque a autoridade dos membros que compdem o pacto
federativo estd em constante processo de distribuicdo e redistribuicdo (RODDEN, 2005). Ao
adotar medidas descentralizadoras, 0s governos subnacionais possuem autonomia em
controlar seus proprios assuntos em duas questdes: no desenho da politica publica; e na
consequente implementacdo da mesma (OXHORN, 2004).

Segundo a literatura, pode-se também considerar que a descentralizacdo envolve a
transferéncia de autoridade fiscal em termos de distribuicdo das despesas e receitas entre 0s
niveis de governo (RODDEN, 2005)". Por isso, em se tratando de descentralizacdo, a

transferéncia do poder decisério aos governos subnacionais ndo significa dizer uma

" Segundo o autor, a autoridade fiscal foi largamente utilizada pela literatura como medida de comparacéo entre
as federagdes.
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reorganizagdo administrativa, mas sim uma complexa redefinicdo das estruturas de poder
internas do Estado (DINIZ FILHO, 2006).

E necessario ter em mente que ha dois tipos de relagdes intergovernamentais: as
horizontais e as verticais. Nas relacdes horizontais, os governos de um mesmo nivel buscam
atender as demandas dos cidaddos circunscritos a sua jurisdicdo, que podem ser idénticas ou
distintas das demais unidades. Nas relagBes verticais, 0s niveis de governo distintos devem
combinar suas acdes, a fim de que ndo ocorra uma sobreposicéo entre as atividades exercidas
entre um e outro. Em ambos 0s casos, a atuacao dos diferentes niveis de governo no desenho e
implementacdo de politicas publicas pode ser realizada tanto de maneira individual quanto
compartilhada, a depender das capacidades e incentivos disponiveis a cada um deles. Por isso,
0 ambiente e a natureza das rela¢fes intergovernamentais sdo, em sua esséncia, competitivos
(ABRUCIO, COSTA, 1998; BRETON, 2000; VOLDEN, 2005).

O principal dilema enfrentado nas federacdes é a diferenca em termos econdmicos (na
receita disponivel), fiscais (na receita compartilnada) e politicos (nas competéncias
burocréticas e administrativas) dos niveis de governo que o compdem. Esta questdo vai além
dos temas centralizacdo e descentralizacdo, pois envolve também o grau de autonomia
adquirido por cada nivel de governo.

Por vezes, o custo marginal para formular e implementar uma politica publica sofre
oscilagdes que sdo externalizadas para o Governo Federal (BRETON, 2000; HICKEY, 2011).
Isso significa dizer que o nivel central de governo tem participacdo importante na
operacionalizacdo das politicas publicas (ROCHA, 2013). No entanto, a assimetria entre 0s
governos subnacionais dificulta a consecucdo de programas nacionais, prevalecendo grande
disparidade na prestacdo de um mesmo servi¢co em todo o territorio.

Nestes casos, a solucdo para problemas de competicdo ou desigualdades horizontais
estd na cooperacdo, necessaria para: a) otimizar a utilizacdo de recursos comuns; b) auxiliar
governos menos capacitados a realizarem determinadas tarefas; c) evitar comportamentos
financeiros predatérios; d) distribuir informacdo sobre as formulas administrativas bem-
sucedidas; e e) “elevar a esperanca quanto a simetria entre os entes territoriais” (ABRUCIO,
2005, P. 44). O que se fomenta é a identificacdo de interesses comuns para realizacao de fins
compartilhados (MACHADO, 2008).

Para outras situacOes, as acfes governamentais entre 0s niveis de governo tém
melhores resultados quando coordenadas a partir de certo nivel de distribuicdo geografica
concentrada, em que tanto os Governos Estaduais quanto o Federal conseguem atuar a partir

das diretrizes emanadas do centro. Como exemplo, podemos citar as areas de salde - com a
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criacio do Sistema Unico de Satide (SUS) -, o setor de educagdo - com a criagdo do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica (FUNDEB) -, e a politica de habitagdo —
historicamente regido pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNH) até o final da década de
1980. Neste cenério, é possivel que as capacidades (financeira e administrativa) do governo
subnacional consigam posiciona-lo como melhor fornecedor que outro nivel de governo. Caso
os beneficios sejam maiores que os custos de empreender tal agdo, se for “interessante” ou
“atil” para os propositos politicos de o ator subnacional ser o fornecedor, esta acéo levara a
uma competicdo direta ou indireta em relacdo a outro nivel de governo.

Como resultado, ter-se-4 uma aparente sobreposicdo de responsabilidades que
refletem, na verdade, a competicdo vertical, pois niveis de governo diferentes conseguem
exercer uma mesma atividade ou funcdo de forma eficiente (BRETON, 2000; VOLDEN,
2005). Logo, o custo de implementagdo de politicas publicas principalmente para o governo
central seria mais alto, pois os diferentes niveis de governo tendem a impor conflitos entre os
programas (ARRETCHE, 2002). O estudo de caso proposto neste trabalho € um exemplo
empirico.

Neste ambiente de relacOes verticais em que se externalizam custos, a absorcéo pode
ser realizada através da alocacdo de autoridade de uma legislatura central (HICKEY, 2011).
Este exercicio é chamado de coordenacdo intergovernamental, cujos custos embutidos ao
governo central sdo “o mais importante para constranger o grau de descentralizagdo nos
sistemas governamentais” (BRETON, 2000, p. 3, tradugdo nossa).

No entanto, os sistemas federativos buscam encontrar solugdes para a provisdo mais
eficiente de politicas pablicas segundo as responsabilidades de cada ente federado vis-a-vis a
manutencdo da jurisdicdo de poderes, principalmente sua autonomia. Uma das maneiras de
fomentar a coordenacgdo intergovernamental seria através da proposi¢do de regras legais “(...)
que obriguem os atores a compartilhar decisGes e tarefas — definicdo de competéncias no
terreno das politicas publicas, por exemplo” (ABRUCIO, 2005, p. 45). Alternativa viavel e
complementar seria a existéncia de foruns federativos com a participacdo dos proprios entes
(ABRUCIO, 2005), no sentido de criar arenas de negociacdo entre os participantes.

Por fim, uma terceira forma de fomentar a coordenacdo intergovernamental esta no
papel de coordenador e/ou indutor do governo central nas politicas publicas. E sabido que
dificilmente os governos subnacionais possuem capacidade de arrecadacdo fiscal compativel
com o nivel de gastos necessarios para o exercicio de suas funcdes (BRETON, 2000),
enquanto que o governo central teria ndo somente a capacidade de prover este recurso, mas

também de incentivar a atuagio conjunta e articulada entre os niveis de governo (ABRUCIO,
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2005). A inducdo do governo central buscaria, entdo, criar mecanismos incentivo-
compativeis, “(...) capazes de inclinar escolhas politicas dos entes subnacionais para a dire¢ao
adequada” (MACHADO, 2008, p. 435).

A literatura brasileira acerca do tema da inducdo ainda é escassa e pouco explorada, a
excecdo de algumas publicacdes (ABRUCIO, 2005; ARRETCHE, 1999, 2000, 2012; DINIZ
FILHO, 2006; MACHADO, 2008, 2012). Baseando nossa analise neste arcabougo tedrico e
visando contribuir para essa discussdo, entende-se neste trabalho como inducdo o método
através do qual um nivel de governo superior busca implementar e executar, de maneira
coordenada, agdes que envolvem mais de um nivel de governo. Para isso, é necessario criar
incentivos que levem a adesdo espontanea dos governos inferiores. Estes incentivos podem
ser financeiros (via transferéncia de recursos), técnicos (via transferéncia de bens de consumo
duraveis ou infraestrutura fisica de longa duracdo) ou administrativos (via aumento da
capacidade institucional). A compilacdo das acbGes e dos incentivos pode ocorrer via
programas especificos ou por um conjunto de programas, que levam o nome de sistemas
nacionais.

Alguns autores ndo consideram que na coordenacao intergovernamental as atribuicoes
de cada ente federado se constituam em um jogo de soma-zero, pois cada nivel de governo
estaria exercendo atividades complementares a partir de suas préprias capacidades
(ARRETCHE, 2012). No entanto, o caso empirico a ser analisado neste trabalho demonstra
que para promover a integracdo entre os niveis de governo, a inducdo deve assimilar a
atribuicdo das funcdes propostas na inducdo as capacidades administrativas adquiridas e ja
existentes. A simples oferta de incentivos (ainda que financeiros) por parte do governo central
que busque criar novas atribuicdes e capacidades ndo é garantia que havera coordenacao, pois
0s governos inferiores podem nao se interessar. Mais do que isso, 0 proprio governo central
pode ndo ter a capacidade de cumprir com as promessas feitas para o funcionamento de certo
programa ou sistema nacional.

Ao longo dos capitulos, buscaremos embasar empiricamente o conceito e as
impressdes marcadas acima. Mas, primeiramente, recapitula-se a distribuicdo do poder entre o
governo central e 0s governos subnacionais segundo caracteristicas centralizadas e
descentralizadas encontradas ao longo da trajetoria brasileira. Dividimos a analise em dois
momentos: o contexto de redemocratizacdo com a promulgacdo da Constituicdo Federal em
1988, de aspecto descentralizador; e o desenvolvimento das relagcdes intergovernamentais ao
longo da década de 1990, que se estende até o ano de 2002, com o final do segundo mandato

do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), de carater centralizador.
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1.2 O contexto brasileiro pro-descentralizacdo em 1988

H& duas razdes classicas para a escolha de um sistema politico pautado no
federalismo. A primeira delas considera a ameaca externa de cunho bélico por uma terceira
parte (RIKER, 1975). A protecdo de um governo central em termos de capacidade militar e
econbmica seria mais eficiente do que a resisténcia individual de cada unidade politica. Outra
justificativa para a adocdo de um sistema federativo é a existéncia de grupos linguisticos,
étnicos ou culturais com desejo de autonomia e autogoverno (COSTA, 2004). Novamente, um
governo central possibilitaria a gestdo mais eficiente do bem publico mantendo a unidade
politica, administrativa e territorial®.

No caso brasileiro, o longo periodo Imperial (1822-1889) parece ter acomodado a
possivel existéncia de diferencas culturais e regionais (CAMARGO, 2001), além de ter
possibilitado a manutencdo de um vasto territorio cujas disputas fronteiricas foram superadas
no inicio do século XX°. Desde o fim do Império com a proclamacio da Republica Federativa
do Brasil, em 1889, configura-se o arranjo federativo através da existéncia de um Governo
Federal e Governos Estaduais, estes oriundos de oligarquias regionais com forte poder
politico em sua jurisdicdo (COSTA, 2010).

De fato, a configuracdo inicial do federalismo buscou garantir a autonomia politica de
cada Governo Estadual, para que estes elegessem seus proprios lideres locais (ABRUCIO,
COSTA, 2004; ALMEIDA, 2001). No entanto, aos Governos Estaduais mais abastados em
termos politicos e econdmicos 0 Governo Federal exercia respeito as decisdes tomadas, ao
mesmo tempo em que exercia tutela sobre aqueles que ndo apresentavam resultados téo
positivos. O controle politico do Governo Federal sobre o territdério nacional parecia
depender, entdo, do apoio dos Governos Estaduais com menores condi¢cdes econbmicas e
administrativas. Neste federalismo dual e débil (ALMEIDA, 2001), coexistiu um governo
central respeitador e forte para manter a estabilidade republicana.

Tal caracteristica ressalta a heterogeneidade tanto econdmica quanto politica latente
entre as unidades da federacdo desde a fundacdo da Republica. Em mais de um século de

regime federativo republicano, a principal disparidade ainda encontrada na federagédo

® De fato, a extensdo territorial pode ser uma terceira razdo para a escolha do sistema politico pautado no
federalismo. Por isso, ndo é coincidéncia o fato da maior parte dos Estados com maior extenséo territorial serem
federacdes.

° Além disso, desde o inicio do século XX néo havia mais preocupagdo com a unidade interna do pais, uma vez
que os conflitos insurgentes tinham como foco a questdo social, e ndo a tentativa de secessdo por parte das
unidades federativas (REZENDE, AFONSO, 2004).
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brasileira se refere aos indicadores econdmicos e sociais que refletem as desigualdades
regionais (ARRETCHE, 2010; KUGLEMAS, 2001).

Das seis Constituicdes Federais (a saber: 1891; 1934; 1937; 1946; 1967; e 1988) o
federalismo foi clausula pétrea em todas elas, e constitutivas do sistema politico brasileiro. No
entanto, a sua configuragdo politica foi bem distinta. Os primeiros anos da Republica (1891-
1930) configuram o chamado “politica dos governadores”, em que o sistema politico estadual
e nacional era controlado pelos governadores; as eleicdes presidenciais eram fruto de um
acordo entre os principais estados, Sdo Paulo e Minas Gerais (ABRUCIO, 2002).

Ja as constituicdes de 1934, 1937 (ambas promulgadas no governo de Getdlio Vargas)
e a de 1967 (no inicio do Regime Militar que duraria até 1985) tém forte caracteristica de um
federalismo centralizado, em que o Governo Federal exerceu grande discricionariedade nas
funcbes de governo, representacdo politica e controle fiscal.

Por isso, ap0s quase duas décadas sob o controle dos militares no poder (1964-1985),
estava em destaqgue em 1988 a formulacdo da nova Constituicdo Federal pautada nos
principios de redemocratizacdo e descentralizagio (ABRUCIO, 2005; FRANZESE,
ABRUCIO, 2009; FALLETI, 2006; KUGELMAS, 2001), em uma rela¢do de contingéncia
historica (ARRETCHE, 1996a).

Acredita-se que a descentralizag@o contribui para a estabilidade politica no sentido que
a probabilidade de um pais descentralizado se tornar uma ditadura € menor do que um pais
centralizado (PRUD’HOMME, SHAH, 2004). Ainda, a vida civica poderia ser fortalecida
pela ampliacdo da escala através da qual se processam as decisfes politicas (ARRETCHE,
1996a). Mas, vale ressaltar que a descentralizacdo é tradicionalmente uma demanda dos
governos subnacionais, que ndo necessariamente concretiza melhor eficiéncia econémica ou
administrativa por parte destes.

A nova Constituicdo Federal, promulgada em setembro de 1988, atribuiu autonomia a
trés entes federados — a Unido, os Estados e os municipios -, com forte tendéncia a
descentralizacdo dos recursos fiscais e politicas, e pouca descricdo das atribuicoes
administrativas entre os entes federados. E o que veremos nas subsecbes a seguir que

descrevem o processo de descentralizacdo politica, fiscal e administrativa, respectivamente.
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1.2.1 Descentralizacao Politica

Entendemos como descentralizacdo politica o processo de abertura do espago
decisério para a representacdo dos interesses das comunidades subnacionais, que deve ser
realizado segundo emendas constitucionais ou reformas eleitorais (FALLETI, 2006). Como
ressaltamos anteriormente, durante a maior parte do século XX, as decisdes politicas estavam
concentradas no governo central, com periodos considerados autocraticos e até mesmo
ditatoriais.

Durante o Regime Militar brasileiro (1964-1985), a instituicdo dos Atos Institucionais
(Al) extinguiu os partidos existentes (Al-2) e tornou indiretas as eleicbes para presidente,
vice-presidente (Al-2) e governadores de estado (Al-3) (ABRUCIO, 2002). Ainda, o Brasil
conviveu com um sistema bipartidario controlado pelo partido politico pro-governo, o
ARENA. A oposicdo tinha participagdo restrita, concentrada no Movimento Democratico
Brasileiro (MDB), quase sempre minoria no Congresso Nacional. No nivel da representacéo
territorial, os governadores estaduais eram eleitos indiretamente pelas Assembleias
Legislativas. Nos municipios, grande parte destes tinham prefeitos “bidnicos” escolhidos por
indicacdo do governo central (FALLET]I, 2006).

Mas vale ressaltar que a divisdo dos poderes politicos subnacionais ndo deixou de
existir, pois persistiu a logica da patronagem estadual (ABRUCIO, 2002). Em linhas gerais,
os procedimentos partidarios para nomeacéo de candidatos no nivel dos estados se manteve,
ainda que com forte influéncia federal. Os partidos politicos ndo tinham base nacional, e sim
eram controlados pelas mesmas elites politicas locais. Em suma, o0s governadores se
mantiveram enquanto atores politicos importantes (ABRUCIO, COSTA, 2004; CAMERON,
FALLETI, 2005; WILLIS et al, 1990).

Os resultados eleitorais passam a ser positivos para a oposi¢cdo a partir da década de
1970. Nas eleicdes de 1974 para deputado estadual, deputado federal e senador, o resultado
final “representou um aumento dos votos e das cadeiras do MDB no Congresso, ocorrendo o
contrario com a ARENA” (ABRUCIO, 2002, p. 83). Nas eleicbes municipais de 1976, o
partido de oposi¢do ao Regime Militar atinge 45% do total dos votos (WILLIS et al, 1990), e
das quinze cidades com mais de meio milhdo de habitantes, o MDB venceu com 67% do total
dos votos (ABRUCIO, 2002).

Em 1982, os governadores estaduais passam a ser eleitos de forma direta, o que 0s
legitima perante a populacdo e caracteriza 0 momento que muitos autores analisam como

“ponto de virada” da centralizagdo politica (KUGELMAS, 2001). A primeira manifestacdo do
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direito politico através do voto é realizada na escolha para governador, antes mesmo que 0
Presidente da Republica fosse escolhido enquanto tal. Dada a configuragdo politico-territorial
brasileira pautada na figura de lideres locais, 0s governadores ndo s6 mantiveram seu poder
como foram legitimados enquanto tal ainda durante o periodo militar.

O resultado eleitoral das elei¢cGes de 1982 para o governo estadual foi favoravel aos
partidos de oposicdo a ARENA: dos 22 governadores do pais, a oposi¢cdo venceu em 10
incluindo os trés estados mais importantes da federacdo: S&o Paulo, Minas Gerais (ambos
com o Partido do Movimento Democratico Brasileiro, PMDB), e o estado do Rio de Janeiro
(com o Partido Democratico Trabalhista, PDT) (ABRUCIO, 2002).

As eleicbes diretas para Presidente da Republica s6 irdo ocorrer em 1989, mas em
1985 foi eleito (ainda que indiretamente) o primeiro Presidente civil em duas décadas,
Tancredo Neves, entdo governador de Minas Gerais. Em 1988, promulga-se a nova
Constituicdo Federal que, em termos federativos, cria um novo ente federado, 0 municipio.
Assim como para o nivel estadual, os titulares municipais dos poderes Executivo e Legislativo
sdo eleitos de forma direta pelos cidaddos circunscritos a sua localidade territorial. Além
disso, os partidos politicos passam a ter diretorios municipais e estaduais, 0 que combinado
com o multipartidarismo, contribuiu para uma fraca institucionalizacdo dos interesses
nacionais.

Atualmente, a Constituicdo Federal de 1988 ainda mantém um ndmero minimo e
méaximo de deputados por estados, sendo que aqueles localizados nas regibes Norte, Nordeste
e Centro-Oeste sdo beneficiados dada a concentracdo populacional brasileira nas regides Sul e
Sudeste. N&o se pretende discutir essa distor¢do ja presente em outros trabalhos (KINZO,
2004), mas apenas indicar que uma das caracteristicas que surgem como resultado deste
cendrio é: a barganha entre os estados se faz necessaria para que projetos nacionais da maioria
sejam aprovados enquanto leis. Este pode ser um empecilho para aprovar reformas
abrangentes quando ainda prevalecem distor¢cdes econdmicas e sociais entre os estados que
compdem a federacdo brasileira.

Em termos de poder executivo entre 0 Governo Federal e Estadual, pode-se afirmar
que ha partilha de poder entre ambos para deliberar sobre questfes diretamente relacionadas
aos seus interesses que se faz presente até os dias atuais (SOUZA, 2005)°. Por um lado, as

instituicbes politicas brasileiras elevam o poder informal dos governadores sobre seus

19 No entanto, o tema é ponto de discussdo na literatura, em que ha opinides divergentes acerca do poder de
“neutralizagdo” do Governo Federal (COSTA, 2010). Celina Souza (2005) faz uma breve revisdo bibliogréfica
sobre a questao.
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parlamentares no Congresso Nacional (SOUZA, 2005). No entanto, o Presidente da Republica
possui poder de legislar sobre matérias importantes, alem de controlar a agenda do Congresso
Nacional (FIGUEIREDO, LIMONGI, 1999).

Mas, para tirar conclusdes sobre a estrutura politica do federalismo brasileiro, é
necessario levar em conta a distribuicdo das competéncias fiscais e administrativas. Ambas

serdo apresentadas, respectivamente, nas subsecoes a seguir.

1.2.2 Descentralizacgéo Fiscal

Em qualquer federagdo, é primordial que cada nivel de governo tenha um bom
desempenho em termos do exercicio de suas fungbes administrativas, politicas e financeiras.
Mas nem sempre a distribuicdo das receitas e dos gastos publicos entre os entes federados
corresponde a eficiéncia ou é igualitaria entre os entes. Nesse sentido, hd extensa literatura
sobre o tema conhecido como federalismo fiscal e por isso, ndo ha uma definicdo perfeita para
0 termo. Em linhas gerais, trata-se do montante de impostos, receita e gastos de cada ente
federado em uma relacéo de interdependéncia.

Dado o contexto de discussdo proposto neste trabalho, € pertinente detalhar o
componente de analise do federalismo fiscal conhecido como transferéncias
intergovernamentais. Dificilmente um nivel de governo possui receita propria proporcional
aos seus gastos (PRUD’HOME, SHAH, 2004; WILLIS et al, 1999). Assim, o nivel superior
de governo transfere recursos ao nivel local via mecanismo legalmente estabelecido, o que
significa dizer que os governos subnacionais tém “o direito de participar no montante dos
recursos originarios de certas fontes de imposto” (RIANI, 2002, p. 255).

Ha varios tipos de transferéncias intergovernamentais, e estas assumem nomes e
funcbes distintas a depender do tipo de abordagem realizada. Segundo Sérgio Prado (2003), o
nacleo do sistema de transferéncias fiscais € composto por trés tipos. O primeiro deles €
chamado de transferéncias legais - ou automaticas, segundo Meédici e Maciel (1996) - que
assumem carater redistributivo e estdo estabelecidas de forma legal pela Constituicdo Federal
ou outra legislacdo complementar segundo valores fixos de impostos especificos. Nesse
sentido, as transferéncias tornam-se obrigatorias pelo seu respaldo constitucional, e podem ser
também chamadas de transferéncias constitucionais (RIANI, 2002)

Séo exemplos desse tipo de transferéncia os Fundos de Participacdo Estadual (FPE) e
Municipal (FPM), o sistema cota-parte (recebido pelos municipios e referente a 25% da cota-

parte do imposto do ICMS), os recursos destinados ao Sistema Unico de Sadde (SUS) e ao
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Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (FUNDEF) (PRADO,
2003).

O segundo tipo de transferéncia fiscal € chamado de transferéncias subordinadas a
politicas seletivas (PRADO, 2003; SOARES, 2012), e busca atender a politicas e programas
de gasto que assumem carater nacional. Os objetivos estdo definidos pelos governos de niveis
superiores ou a eles atribuidos no pacto federativo (PRADO, 2003). Esse tipo de transferéncia
intergovernamental ndo é constitucional, o que significa dizer que € realizada “sob a forma de
auxilios e contribui¢des, sem nenhuma garantia de continuidade” (RIANI, 2002, p. 259). No
entanto, sua operacdo ocorre de forma condicionada (PRADO, 2003), de forma que ha leis
especificas que regulam o recebimento e gasto desse recurso a objetivos determinados pelo
nivel superior de governo.

Ha duas modalidades para esse tipo de transferéncia. A primeira delas € a transferéncia
que possibilita aos municipios definir o destino do recurso recebido, chamada de
transferéncias legais ndo vinculadas (SOARES, 2012). J& o segundo tipo transfere recursos a
um fim especifico, e que por isso admite repasses automaticos, sem convénios ou demais
instrumentos afins (SOARES, 2012). Podemos citar como exemplo os atuais Sistemas
Nacionais em vigéncia para algumas areas de politicas publicas, tal como é o caso do objeto
de estudo deste trabalho, o Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social (SNHIS).

O terceiro caso de transferéncia intergovernamental é chamado de transferéncia
discricionaria (PRADO, 2003) — ou transferéncia voluntaria da Unido (TVU), segundo Marcia
Soares (2012). Assim como para as transferéncias subordinadas, ndo ha condicionalidade ou
definicdo constitucional, mas é uma forma de transferéncia negociada entre autoridades
centrais e governos subnacionais pelos seus representantes no Parlamento (PRADO, 2003).
Nesse sentido, é resultado do processo orcamentario anual dos governos de nivel superior,
sem a garantia de execucdo desse recurso. A forma de repasse € feita via convénio e contratos
de repasse.

No caso brasileiro, é histdrica a concentracdo da arrecadacdo tributaria no Governo
Federal, principalmente durante o periodo do Regime Militar (1964-1985). No ano de 1966,
estruturou-se um arranjo fiscal que alterou as fontes de arrecadacdo propria dos governos
estaduais e até mesmo dos municipios (ainda que a época nao fossem considerados unidades
autbnomas) (RIANI, 2002; WILLIS et al, 1999). Por isso, tem sido latente a disputa por
maior descentralizacao fiscal em termos de arrecadacdo e distribui¢do dos impostos e receitas

desde entdo.
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A época, os impostos estaduais arrecadavam a transmissdo de bens imoveis, e a
circulacdo de mercadorias (ICM). Para 0s municipios, 0s impostos de arrecadacdo exclusiva
referiam-se a propriedade predial e territorial urbana (o IPTU — Imposto Predial Territorial
Urbano) e o imposto sobre servigos de qualquer natureza (ISS). Apesar de exclusivos, esses
impostos representavam porcentagens muito baixas quando comparadas ao montante total de
reparticdo da receita tributaria. Segundo Flavio Riani (2002), no periodo entre 1967 a 1987, a
participacdo da receita prépria municipal no total ndo ultrapassou 6%. A receita préopria
estadual esteve em torno de 40%, e a participacdo da receita tributaria propria da Unido esteve
em torno de 50%.

Além da arrecadacdo propria desigual e altamente concentrada no Governo Federal,
este também fazia uso de convénios com o0s governos subnacionais a fim de angariar apoio
politico atraves da transferéncia de recursos com discri¢do no gasto do mesmo (WILLIS et al,
1999). Essa modalidade de transferéncia de recursos é caracterizada como uma concessao do
Governo Federal, estratégia que também servia ao proposito de promover a capacidade
administrativa dos governos subnacionais, uma vez que envolvia a execucdo de acOes
voltadas para as politicas ptblicas (ABRUCIO, 2002).

A medida que a insatisfacdo contra o regime militar crescia tanto por parte dos
cidaddos quanto dos lideres politicos subnacionais, o0 Governo Federal realiza mudancas
voltadas para a descentralizagéo fiscal. Uma das mais importantes ocorre em 1983, quando foi
aprovada no Congresso Nacional a Emenda Constitucional n° 23, conhecida como Emenda
Passos Porto. Em linhas gerais, aumentou-se o valor da divisdo das receitas dos impostos
federais aos governos subnacionais, principalmente através dos Fundos de Participacdo
(ABRUCIO, 2002; WILLIS et al, 1999).

Na Constituicdo Federal de 1988, prevaleceu a visdo descentralizada para os termos
fiscais. Em numeros que servem de base para comparacdo temporal, a tabela 1 abaixo nos
permite visualizar a distribuicdo da arrecadacdo direta e da receita disponivel para os trés
entes federados, entre 1960 a 2005.
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TABELA 01

Recursos Tributarios Distribuidos aos Trés Niveis de Governo (1960-2005)

(em porcentagem %)

Carga Tributaria Arrecadacdo direta Receita Disponivel
Ano Bruta -~ L - o
(% do PIB) Unido | Estados | Municipios | Unido | Estados | Municipios
1960 17,4 64,0 31,3 47 59,5 34,1 6,4
1970 26,0 66,7 30,6 2,7 60,8 29,2 9,9
1980 24,5 74,7 21,6 3,0 68,2 23,3 8,6
1988 22,4 71,7 25,6 2,7 60,1 26,6 13,3
1990 28,8 67,0 29,6 3,4 58,9 27,6 13,5
1995 29,4 66,0 28,6 54 56,2 27,2 16,6
2000 33,4 66,7 27,6 57 55,8 26,3 17,9
2005 38,9 68,4 26,0 5,6 57,6 25,2 17,2

Fonte: Elaborado por Soares (2012).

Os dados da tabela nos permitem analisar a arrecadacdo tributaria ao longo de trés
periodos importantes: durante o Regime Militar (1960-1980); ap0s a promulgacdo da nova
Constituicdo Federal (1988-1990); e o periodo de reformas constitucionais, que compreende
0s mandatos presidenciais de FHC (1994-2002) e os primeiros anos do governo de Luiz
Indcio Lula da Silva (2003-2010). Em relacdo ao primeiro periodo de analise temporal, ha
forte concentracdo da arrecadacdo e disponibilidade de receita para o Governo Federal. O
valor em porcentagem ultrapassa metade do total de recursos arrecadados e disponivel a este
nivel de governo.

Em 1988, é nitida a diminuicdo da arrecadacdo e receita disponivel ao Governo
Federal, tanto em termos de arrecadacdo direta quanto em termos de receita disponivel. Os
Governos Estaduais tem pequeno aumento na arrecadacao direta, enquanto que 0S municipios
permanecem com a mesma participacdo no total da receita disponivel. De fato, no inicio da
década de 1990, o Governo Federal perdeu grande parte de sua arrecadacdo direta,
diminuindo de 71% para 67%. Esse enfraquecimento em termos de volume de recursos
devido a perda de receita tributaria disponivel foi contornado ao longo dos anos, de forma que
em 2005 a Unido aumentou em quase 2% sua arrecadacao direta.

Cresce também a receita disponivel aos municipios, passando de 6,4% e atingindo

17,2% em 2005. Com isso, 0s municipios surgiram como entes federados com fonte de receita



38

prépria assegurada pelas transferéncias automaticas, a despeito da desigual capacidade de
arrecadacao entre 0S mesmos.

H& duas vias de andlise que indicam maior receita disponivel aos governos
subnacionais. De um lado, os estados e municipios permanecem com arrecadacao propria: 0s
municipios contam com o IPTU, acrescido do Imposto sobre Servigos (ISS). Os Governos
Estaduais arrecadam, além do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS, o
antigo ICM), o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), sendo que o
primeiro é o imposto mais importante da federagio (ABRUCIO, 2002; COSTA, 2004).

Em relacdo ao Governo Federal, os principais impostos por ele arrecadados sdo o
Imposto de Renda (IR) e o Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) (REZENDE, 1995;
RIANI, 2002). Também compde a base de arrecadacdo tributaria do Governo Federal os
impostos referentes a: importacdo de produtos estrangeiros; exportacdo de produtos nacionais
ou nacionalizados; operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
imobiliarios; e propriedade territorial rural (RIANI, 2002).

A segunda via de descentralizacdo fiscal que aumentou 0s recursos disponiveis aos
governos subnacionais refere-se as transferéncias intergovernamentais automaticas. Apos
1988, o Governo Federal aumentou o percentual de distribuicdo do IR e do IPI aos governos
subnacionais. O FPE transferiu recursos do Governo Federal para os estados segundo 21,5%
do IR mais uma parte do IPI (REZENDE, 1995). J4 o FPM transferiu recursos federais para
0S municipios a partir de 22,5% do IR mais uma parte do IP1 (REZENDE, 1995). Ao todo,
44% da receita federal foi repassada aos governos subnacionais.

Os municipios ainda receberam parte da receita tributaria estadual via transferéncia de
25% da arrecadacdo do ICMS. Essa distribuicdo é proporcional ao nivel de atividade
industrial ou comercial (COSTA, 2004). Logo, € interessante notar que o nivel de arrecadacao
exclusiva dos impostos estaduais e municipais (ICMS e IPTU, respectivamente) e até mesmo
a transferéncia via fundos de participacdo estdo diretamente relacionados as atividades
econdmicas. Tal fator indica que aqueles estados e municipios com maior nivel de atividade
econbmica poderiam se sustentar exclusivamente com seus proprios impostos (COSTA,
2004).

Enguanto isso, estados e municipios com menor producdo em termos econbmicos
seriam mais dependentes de transferéncias federais, perpetuando as disparidades regionais. De
fato, a distribuicdo dos recursos que compdem o FPM e o FPE tende a concentrar maior
aporte aos estados e municipios menos favorecidos em uma tentativa de diminuir a
desigualdade horizontal existente (ARRETCHE, 2004).
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O aumento de recursos destinados aos municipios via transferéncia automatica
também esté diretamente relacionada a um aumento no nimero total de municipios em todo o
Brasil a partir da década de 1990. Os dados da tabela 02, abaixo, apresentam 0s nimeros, em

forma comparativa, para os anos de 1988 e 1997.

TABELA 02
A multiplicacao dos municipios brasileiros (1988-1997)
) Unidade Ano Regido Unidade Ano
Regido ] ]
Federativa 1988 | 1997 Federativa 1988 1997
Amapéa 5 16 Tocantins 83 139
Acre 12 22 Distrito Federal 1 1
Centro-
Rondénia 19 52 Goias 184 242
Norte Oeste
Roraima 2 15 Mato Grosso 93 126
Amazonas 60 62 Mato G. do Sul 72 77
Para 88 143 Minas Gerais 722 853
Ceara 170 | 184 Espirito Santo 58 77
Sudeste i i
Alagoas 97 101 Rio de Janeiro 66 91
Piaui 48 221 Sdao Paulo 572 645
Maranhao 136 217 Parana 297 399
Nordeste | Sergipe 74 75 Sul Santa Catarina 199 293
Paraiba 171 223 Rio Gde do Sul 273 467
Pernambuco 168 185
Bahia 367 415
Rio Gde do Norte | 152 166

Total / 1988 =4.189  Total / 1997 = 5.507

Fonte: Elaboragdo propria a partir de ABRUCIO, COSTA (1998).

A criacdo ou emancipacdo de mais de 1000 novos municipios demonstra que a
competicdo por mais recursos de repasse automatico (transferéncia intergovernamental via
FPM) foi preferivel ao exercicio da cooperagdo horizontal em prol de um maior volume
agregado de receita (ABRUCIO, COSTA, 1998). Isso significa dizer que, para grande parte
dos dirigentes locais, a op¢do por receber transferéncias automaticas individuais era mais bem
vista do que a opg¢do por se manterem enquanto membros de uma mesma jurisdicao.

Segundo os autores, esta medida pode ser entendida de certo modo como irracional,

pois ndo sdo todos 0s municipios que conseguem manter suas responsabilidades somente a
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partir das transferéncias automaticas. Por isso, configurou-