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RESUMO: A perspectiva federalista alberga um olhar diferenciado para concretizacdo de
politicas publicas, uma vez que exige uma percepc¢do pragmatica sobre o conflito de interesses
existente nos setores politicos. Partindo-se deste entendimento, objetiva o presente artigo
analisar as inferéncias envolvendo o federalismo para a concretizacdo de politicas publicas,
tanto analisando a relacdo entre os Entes Federados, quanto entre os Poderes Executivo e
Legislativo. Para tanto, utiliza como meétodo, a pesquisa hermenéutica, com uso de técnica
bibliografica, apresentando ndo somente apreciacdo normativa, mas também estudos de
autores, em uma analise interdisciplinar entre o Direito, a Ciéncia Politica e a Administracéo
Pablica. Ao final almeja contribuir para a profundidade e importancia do tema e abrir
caminhos para novas discussoes.

PALAVRAS-CHAVE: Federalismo. Politicas Publicas. Coalizdo. Concrecéo.

RESUMEN: La perspectiva federalista ofrece una vision diferente a la consecucion de las
politicas publicas, ya que requiere una percepcion pragmatica de la situacion de conflicto de
interés en los circulos politicos. A partir de esta comprension, este articulo tiene como
objetivo analizar las consecuencias que implican el federalismo a la consecucion de las
politicas pablicas, tanto en el analisis de la relacidn entre las Entidades Federativas, asi como
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. Para este propésito utiliza como método, la
investigacion hermenéutica, con el uso de la literatura técnica, presentando no sélo la
evaluacion normativa, sino también autores de los estudios en un analisis interdisciplinario
del Derecho, Ciencias Politicas y Administracion Pdblica. Al final tiene como objetivo
contribuir a la profundidad y la importancia del tema y abrir la puerta a nuevas discusiones.
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1. INTRODUCAO.

Inicialmente, deve ser dito que federalismo é modo de organizacéo do Estado, o qual
é dividido em Entidades autdbnomas, numa reparticdo de competéncias e de bens entre os
niveis de governo. Esse modo de organizagdo estatal, articulado ao sistema presidencialista,
ao regime democratico, a adocdo da triparticdo de funcGes poderes e reconhecimento de
direitos fundamentais formam os principios federalistas, de organizacdo fundante do Estado
Brasileiro.

O estudo da questdo federalista é extremamente complexo e exige o conhecimento
profundo da Carta Constitucional. Por isso, de logo, este trabalho apresenta um corte
epistemologico, a fim de apontar que objetiva confirmar a hipotese de que o planejamento de
politicas publicas é fortemente afetado pela questao federalista.

Importa esclarecer que a palavra “politica” designa um objetivo a ser alcangado,
relacionado a uma melhoria econdmica politica ou social da comunidade®. Porém, néo sio
decisdes tomadas ao caso pelo Estado. Sendo um programa governamental, elas consistem em
uma série ordenada de normas dos mais variados tipos, conjugadas para realizacdo de um
determinado fim eleito pelo Poder Publico ou imposta pela Constituicdo ou por leis

ordinarias. A verdade é que o objeto do direito social é sempre uma politica publica®.

Assim, neste artigo, tem-se como objetivo geral analisar o arranjo institucional e
politico brasileiro no planejamento de politicas puablicas, buscando, de modo especifico,
mostrar 0 desenho federativo ap6s Constituicdo Federal de1988, verificar as conexdes entre
Politicas Pablicas e Federalismo, e, por fim, apontar as consequéncias dos desequilibrios do
pacto federativo para legitimidade democratica na concretizacao de politicas publicas, tendo-

se como enfoque andlise de politicas de saude e de educacao de base.

A metodologia empregada foi a de pesquisa hermenéutica e normativa, com uso de

técnica bibliografica em que foi privilegiado o estudo interdisciplinar, envolvendo, portanto

! DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traduzido por Nelson Boeira. S&o Paulo: Martins Fontes,
2002, p.36.

2 COMPARATO, Fabio Konder. O Ministério Pablico na defesa dos direitos econémicos, sociais e culturais. In:
GRAU, Eros Roberto; CUNHA, Sérgio Sérvulo da. (coor). Estudos de Direito Constitucional em homenagem a
José Afonso da Silva. S&o Paulo: Malheeiros, 2003, p.249.




ndo somente andlise de legislacBes pertinentes e doutrina juridica, mas também de outras

ciéncias, principalmente, de Administracdo Publica e Ciéncia Politica.

Deve ser dito, ainda, que para concretizagdo de direitos, o poder executivo assume
papel primordial. Entretanto, conforme criticas de Gilberto Bercovici®, a doutrina juridica
brasileira hoje centra forgas excessivas para estudar a garantia de direitos pelo ativismo
judicial, ponde de lado a atuacdo do préprio Estado como planejador e executor de politicas

publicas.

Assim, o tema justifica-se em decorréncia de que o estudo das politicas publicas deve
ocorrer sem perder de vista a conjuntura estatal. O Estado destina aplicacdo de recursos por
meio de planos de desenvolvimento, previstos nas leis orgamentarias. Por isso torna-se
imprescindivel investigar as motivacgdes estatais na formulacao das politicas pablicas e o que

o0 orienta a eleigéo de prioridades pelos agentes politicos.

Por fim, esclarece-se que o presente artigo foi desenvolvido com a seguinte estrutura:
primeiramente sera tratado o tema do federalismo na Constituicdo Federal. Mantendo-se o
enfoque na reparticdo e transferéncia de receitas tributarias, posteriormente, serdo analisados
os federativos no ambito das politicas de Saude e de educacdo. Por fim, sera tratado o tema do
federalismo, associado ao presidencialismo de coalizdo, demonstrando os embates federativos

entre Executivo e Legislativo e apresentadas as consideracdes finais.

2. FEDERALISMO NA CONSTITUICAO FEDERAL.

O estudo sobre a relacdo do federalismo e o planejamento de politicas publicas deve
ocorrer partindo-se da norma fundamente do Estado, a Constituicdo Federal, uma vez que nela
estdo descritos os principios fundamentais e que alicercam qualquer embate sobre o desenho

institucional politico brasileiro.

® BERCOVICI,Gilberto. Estado intervencionista e Constituicdo Social no Brasil: o siléncio ensurdecedor de um
didlogo entre ausentes. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel; BINENBOJM, Gustavo.
(Org.). Vinte anos da Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 726 e 737)




Segundo Hesse*, Federalismo expressa, “como principio fundamental politico, a livre
unificacdo de totalidades politicas diferenciadas, fundamentalmente, com os mesmos direitos,
em regra, regionais que, deste modo, devem ser unidas para colaboragdo comum”. Assim, a
Federacdo pode ser compreendida como um modo de organizacao politico-territorial, fundada
no compartilhamento da legitimidade e das decisdes coletivas entre mais de um nivel de
governo, em que se busca compatibilizar dois principios: o da autonomia e o da
interdependéncia entre as partes, resultando numa divisao de funcGes e poderes entre 0s niveis

federativos.

Desse modo, falar em federalismo é busca a descentralizacdo. A descentralizacdo
politica € um assunto que basicamente é estudado sob dois enfoques: discussdes sobre acdes
governamentais e associadas as acOes participativas da sociedade civil e de agentes
econdmicos. Nessa linha conceitual a descentralizacdo pode ser entendida tanto como
descentralizacdo governamental propriamente dita —, a qual desloca o poder do governo
federal para outros entes federativos ou daquele e destes para entidades de natureza juridica
publica ou privada, que fazem parte da administracdo indireta do Estado- ou deslocamento

para propria sociedade civil®, por meio de 6rgéos colegiados mistos.

Por isso, a descentralizacdo pode ser percebida como um instrumento de agéo para o
desenvolvimento politico da sociedade e ndo somente como mera distribuicdo de
competéncia, afinal, ela esta associada a uma nova proposta na conducéo da vida publica, que
dependendo do efetivo grau participativo pode ser excelente - quando realmente ha discussoes
dialégicas amplas - ou insuficiente, quando a forma néo é efetivada no mundo do ser e acaba

por revestir de legitimidade formalmente e perigosamente decisdes tomadas arbitrariamente.

Dentro de um Estado federativo, a concentracdo da autoridade politica varia
dependendo da forma como estdo estruturadas as relagdes entre Executivo e Legislativo, bem
como do modo como sao distribuidos as atribuices de politicas publicas entre os niveis de

governo. Em conjunto, no Brasil, percebe-se que as institui¢ces politicas nacionais tendem a

* HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Repiblica Federal da Alemanha. Tradugdo de Luis
Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris, 1998, p. 180-181.

> ABRANCHES, Ménica. Politica urbana e governanca: o perfil da participacdo social na regido metropolitana
de Belo Horizonte. In:MENDONGCA, Jupira Gomes; GODINHO, Maria Helena de Lacerda (org). Populacdo,
espaco e gestdo na metrépoli: novas configuracdes, velhas desigualdades. Belo Horizonte: PUC/MG, 2003, p.
270




dotar o governo federal de capacidade de coordenacao das politicas sociais, em uma realidade
descentralizacéo fiscal e a fragmentacdo do sistema partidario®.

Esse quadro pode ser considerado como consequéncia do proprio desenho
institucional realizada pela Constituicdo Federal brasileira. Segundo o artigo 18 dessa norma’,
a organizacdo federativa entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios compreende a
autonomia desses Entes, envolvendo reparticdo de bens e de competéncias legislativa,
material e tributaria. Ao realizar uma verificagdo comparativa entre cada um desses
elementos, nota-se uma preponderancia de enfoque na Unido. Basta perceber que, em uma
analise superficial e numérica, as competéncias materiais e legislativas da Unido, previstas
nos artigos 21 e 22 da Constituicdo Federal, somam-se em 54 (cinquenta e quatro) incisos de
distribuicdo de competéncias, enquanto que os paragrafos do artigo 25 e os incisos do artigo
30 da Carta Politica preveem 3 (trés) para os Estados e 9 (nove) para os Municipios.

Quando se enfoca nas politicas sociais, principais realizadoras de desenvolvimento
humano, o artigo 23 da Constituicdo estabelece competéncias concorrentes para realizacao
dessas politicas, as quais retratam os fundamentos e objetivos do Brasil, conforme artigos 1° e
3° respectivamente, através da combinacdo entre descentralizacdo de competéncias aliada a

descentralizacéo fiscal.

Porém, sem exigir uma leitura profunda dos dispositivos constitucionais, € possivel
constatar, pela andlise acima, que houve um grande esforco da Assembleia Constituinte em
descentralizar politicamente o Brasil, porém permanece uma centralidade na Unido, que é

fruto do modo como nasceu o federalismo no Brasil.

No tocante a reparticdo de competéncias tributarias ha a repeticdo do quadro. Quando
se analisa os impostos, sdo previstos 7 (sete) de competéncia da Unido - Imposto de Renda
(IR); Imposto sobre produtos industrializados (IPI); Imposto de Exportacdo (IE); Imposto de
Importacdo (1) ; Imposto Territorial Rural (ITR); Imposto sobre OperacGes de Crédito,
Cambio e Seguros (IOF) ; Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF) — 3 (trés) para os Estados
- Imposto sobre OperacGes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de
Servicos de Transporte Interestaduais e Intermunicipais e de Comunicacdo (ICMS); Imposto

sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA); Imposto sobre Transmissdes Causa

® ARRETCHE, Marta. federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenacéo e autonomia. S&o
Paulo em Perspectiva, Vol. 18(2), 2004, pp. 17-26, p.17.
"BRASIL, Constituicio Federal, Art. 18.




Mortis e Doacgdes de Qualquer Bem ou Direito (ITCMD) - e 3 (trés) para os Municipios -
Imposto sobre a Propriedade predial e Territorial Urbana (IPTU); Imposto Sobre Servicos
(ISS); Imposto sobre Transmissdo inter vivos de Bens e Imoveis e de direitos reais a eles
relativos (ITBI)®.

Conforme Receita Federal®, em estudo publicado em 2013 sobre a carga tributaria no
Brasil em 2012, verifica-se que a arrecadacdo da Unido chegou a mais de 70% (setenta por
cento) em 2011 e a 69,5% (sessenta em nove virgula cinco por cento) em 2012, em desfavor
de cerca de 25% (vinte e cinco por cento) dos Estados e de cerca de 5% (cinco por cento) dos
Municipios.

Carga Tributiria por Ente Federativo

2011 2012
Fatidade Fedemtiva RS milhdes % do PIB 7o da RS milhdes % do PIB Yo da
Arrecad. Arrecad.
Uniiio 1.024.783,64 24.74% 70,05%| 1.087.226,33 24,75% 69,05%
Estados 357.5086,71 8,63% 24.44%| 396.236,29 9.02% 25,16%
M unicipios 80.734,57 1.95%  5,51% 91.130,30 2,07%  5,79%
Receita Tributaria Total: | 1.463.024,92  3531% 100,00%| 1.574.592,92 35,85% 100,00%

Fonte: http:/lwww.receita.fazenda.gov.br/publicol/estudoTributarios/estatisticas/CTB2012.pdf

A centralidade tributaria da Unido ndo € novidade na Constituicdo de 1988,
entretanto, o periodo iniciado a partir do Plano Real, em 1994, com o programa de
estabilizacdo monetaria € marcado por acentuacdo de praticas centralizadoras de recurso na

Unido, com resisténcias frageis por parte dos atores subnacionais™.

Desde o final da ditadura, o fortalecimento dos Estados mais fracos economicamente,
aliado a descrenca generalizada de uma saida coordenada para o dilema da distribuicéo
equitativa de recursos, bem como as acentuadas desigualdades regionais demonstrou que
Estados que possuem fortes incentivos para agir individualmente preferem essa postura a de
buscar cooperacdo com os demais Entes. O exemplo paradigmatico seria a guerra fiscal para

obtencdo de investimentos privados. Os anos noventa, notadamente com os Governos de

8 BRASIL, Constituicio Federal, artigos 153 a 156.

° BRASIL. Receita Federal. Carga Tributaria no Brasil-2012. Brasilia: Receita Federal, 2013, p.3. Disponivel
em: http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudoTributarios/estatisticas/CTB2012.pdf. Consulta realizada
em 25 de junho de 2014.

9 | EITE, Cristiane Kerches da Silva; CALDEIRA, Késsia. Os caminhos da reforma tributéria : projetos e
impasses de FHC a Lula. In: ABRUCIO, Fernando Luiz; LOUREIRO, Maria Rita(org.). Reforma do estado,
federalismo e elites politicas: 0 governo lula em perspectiva comparada: Relatério 15/2008. S&o Paulo: Fundacédo
Getulio Vargas, 2008, p.68.




Fernando Henrique Cardoso foram marcados por mudancas centralizadoras e de intervencéo
da Unido. Em troca da renegociacao das dividas estatais, que alcangaram altos patamares em
meados da década de 1990, o Governo Federal exigiu a privatizacdo dos bancos e empresas
publicas estatais, criando mecanismos de suspensdo de transferéncia de recursos, aumentando
a carga tributéaria através de contribuices sociais e por refreio a atuacdo dos Estados por
meio da retencéo de recursos destinadas a ele e aos Municipios™.

No governo Lula ocorreu flexibilizagdo da politica econ6mica, através,
principalmente, do aumento real no salario minimo, da adogdo de medidas voltadas a
ampliacdo do crédito ao consumidor e a0 mutuario, da ampliacdo da atuacdo do BNDES para
estimular o investimento publico e privado, da criagdo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) da adogéo de programas de transferéncia de renda direta, e das medidas
anticiclicas de combate a crise internacional a partir de 2009. Essas medidas permitiram ao
Brasil crescer, entre 2003 e 2010, como ndo ocorrera nas décadas anteriores: o PIB aumentou
4,1% (quatro virgula um por cento) ao ano, quase o dobro do observado entre 1980 e 2002
(2,4% - dois virgula quatro por cento - ao ano)™.

Com relacdo a perspectiva tributaria, deve ser dito que a partir de 2003, Governo
Federal assume posicdo mais ténue, em decorréncia da crescente pressao dos entes
subnacionais pelo compartilhamento das contribuicbes federais. Com a Lei de

Responsabilidade Fiscal™®

, ocorreu a reducdo das despesas por causa das regras de limite ao
gasto e ao endividamento publico, restando aos governos subnacionais a opcao de agir pelo
lado da receita, via aumento da participacdo no bolo tributario. Porém, na proporcdo em que a
expansdo da base de um Ente Federativo representa a retracdo da base de outro, 0 jogo

politico torna-se extremamente complicado e de solucéo dificil™.

Obviamente, que a distribuicdo arrecadatoria interfere no planejamento e execucao

de politicas sociais. Alem disso, ao mesmo tempo em que o artigo 23 da Carta Magna autoriza

' ABRUCIO, Fernando Luiz; COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. Reforma do estado e o contexto federativo
brasileiro. S&o Paulo: Fundacdo Konrad-Adenauer-Stiftung, 1998, p.28.

2 TEIXEIRA, Rodrigo Alves; PINTO, Eduardo Costa. A economia politica dos governos FHC, Lula e Dilma:
dominancia financeira, bloco no poder e desenvolvimento econémico. Economia e Sociedade, Campinas, v. 21,
NUmero Especial, dez. 2012, pp. 909-941, p.923

3 BRASIL, Lei Complementar n° 101, de 4 de Maio de 2000, Art.1° § 1°.

Y LEITE, Cristiane Kerches da Silva; CALDEIRA, Kéassia. Os caminhos da reforma tributéria : projetos e
impasses de FHC a Lula. In: ABRUCIO, Fernando Luiz; LOUREIRO, Maria Rita(org.). Reforma do estado,
federalismo e elites politicas: 0 governo lula em perspectiva comparada: Relatério 15/2008. S&o Paulo: Fundacédo
Getulio Vargas, 2008, p.69.




que todos os Entes Federativos possam concretizar politicas de desenvolvimento, por outro

lado ndo obrigou nenhum deles a implantar programas nas areas sociais™°.

Nesse sentido, tornou-se entendimento classico do Direito a classificacdo de normas
de eficécia limitada, defendido por José Afonso da Silva'®, em que, tendo a natureza
programatica, para apresentar plenos efeitos juridicos, os direitos sociais exigem

normatizag&o juridica ordinaria ou complementar executoria.

A falta de coordenagdo de articulagdo no cumprimento dos programas
governamentais podem gerar dois problemas graves no planejamento de politicas de
desenvolvimento: i) a omissdo de todos os Entes face uma necessidade publica, ocorrendo
uma responsabilizacdo difusa, em que cada esfera governamental ndo assume o papel
institucional que lhe cabe; ii) uma atuacdo simultanea, mas desarticulada, provocando
aumento de custos or¢camentarios e reducao de eficiéncia de resultados. Ambas hipoteses de

desarticulacdo séo deveras prejudiciais para o alcance do desenvolvimento pleno.

Partindo desse retrato constitucional e dando enfoque no @mbito de concretizacdo de
direito a salde e a educacao, passa-se a analisar o planejamento e execucédo de politicas nessas

areas, analisar-se-a a perspectiva de distribuicdo de receitas obrigatorias.

a) Impactos no ambito da Saude.

Com relacdo a concretizagdo do direito & satde, deve ser dito que o Sistema Unico de
Salde, previsto no artigo 198 da Constituicio Federal'’ é definido como acdes e servicos
integrados, em uma rede regionalizada e hierarquizada, devendo seguir os principios do
atendimento integral, descentralizacdo e participacdo social, mantendo como principal fonte
de financiamento recursos do orcamento da seguridade social, da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, determinando uma porcentagem fixa de destinacdo
orcamentaria, sendo de 18% (dezoito por cento) para a Unido e de 25% (vinte e cinco por

cento) para Estados e Municipios da receita proveniente de arrecadacao de impostos.

> ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenacio e autonomia. Sao
Paulo em Perspectiva, Vol. 18(2), 2004, pp. 17-26, p.22.

16 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 5.ed. S3o Paulo: Malheiros Editores,
2001, p.138.

" BRASIL, Constituicdo Federal, Art. 198.




E aqui, deve ser verificado que a politica de vinculagdo de percentuais minimos, na
historia brasileira adquiriu um sentido idealizador, ja que toda vez que o investimento se
aproximava do guantum estabelecido, surgia a tendéncia de eleva-lo. E desse modo, através
da vinculacdo de despesas, dar-se a sensa¢do educativa de supera¢do, com uma meta minima
a ser cumprida, garantindo também uma prioridade permanente para o setor educacional e de
salde, protegendo-os das mudancas de politicas adotadas, principalmente, pelos
representantes do poder executivo'®. Essa constatacdo demonstra a desconfianca nas
instituicGes democraticas, na representatividade e nas escolhas politicas.

De acordo com a Lei Federal n° 8080/90*°, que regulamentou o SUS, o definiu como
“conjunto de agdes e servigos de saude, prestados por 6rgdos e instituicbes publicas federais,
estaduais e municipais, da Administracdo direta e indireta e das fundagGes mantidas pelo
Poder Publico”, do qual a iniciativa privada também pode integrar. Ainda, segundo 0s artigos
33 a 35 dessa mesma Lei, no ambito federal, os recursos financeiros, originarios do
Orcamento da Unido serdo administrados pelo Ministério da Saude, através do Fundo
Nacional de Saude, cabendo a esse Ministério acompanhar, por meio de auditorias, a
conformidade a programacdo aprovada da aplicacdo dos recursos repassados a Estados e

Municipios.

No processo de planejamento e orcamento do Sistema Unico de Salde (SUS), as
necessidades da politica de saide devem ser compatibilizadas a disponibilidade de recursos
em planos de saude, dos Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e da Unido. Os planos
de saude, cujas elaboracbes devem seguir as diretrizes determinadas pelo Conselho Nacional
de Salde, constituem-se como principal instrumento de gestdo, formando a base das
atividades e programac@es de cada nivel de direcdo do Sistema Unico de Sadde (SUS), sendo
vedada a transferéncia de recursos para o financiamento de acGes que nao ensejam nele

previstas, exceto em situaces emergenciais ou de calamidade publica, na 4rea de satde?.

Deste modo, na distribuicdo intergovernamental de funcdes, a Unido esta incumbida
do financiamento e formulacdo da politica nacional de satde, bem como da coordenacao das
acOes intergovernamentais, significando que o Ministério da Saude detém a autoridade para

tomar as decisbes mais importantes nesta politica setorial, influenciando fortemente as

8 FAVERO, Osmar. A educacdo no Congresso Constituinte de 1966-67: Contrapontos. In: FAVERO, Osmar
(org.). A educacdo nas Constituintes Brasileiras 1823-1988. 2.ed. Campinas, SP; Autores Associados, 2001, p.
250.

9 BRASIL, Lei Federal n° 8080 de 19 de setembro de 1990, artigo 4°.

20 BRASIL, Lei Federal n° 8080 de 19 de setembro de 1990, artigos 36 a 37.




politicas implementadas pelos governos locais, através das transferéncias de recursos e de
regras para utilizagdo destes. Deste modo, as transferéncias orcamentarias séo utilizadas como
ferramentas de interferéncias nas escolhas dos governos locais, afetando, por conseguinte, as

agenda dos governos municipais®.

Além disso, Marta Arretche?” considera como grave a constatacéo de que o principal
instrumento utilizado pela Unido na coordenacdo de politicas de salde € a edi¢do de decretos
e de portaria ministeriais?®®, condicionando as transferéncias orcamentarias & adesdo de
Estados e Municipios aos objetivos de politicas federais, consubstanciado no SUS,
significando que o Congresso Nacional assume posi¢do marginal, pois a principal arena de
formulacdo da politica nacional tem sido o proprio poder Executivo.

Por outro lado, de acordo com Comissao Econdmica para América Latina e Caribe —
CEPAL, para alcangar a concretizagdo dos direitos basicos, deve-se contar com uma estrutura
legal e administrativa adequada, ja que ha necessidade de instrumentalidade da atuacéo estatal
por meio de leis e de regulamentos, que estabelecam de forma clara a reparticdo de
competéncias sobre execucdo e controle das politicas publicas. E preciso deixar claro que nio
basta vontade politica, sendo preciso a discussdo e arcabouco juridico que sustente a atuagédo
do Estado. Desse modo, partindo-se desse desenho técnico, deve-se preservar a estratégia de

comunicaco que possibilite a formalizacdo normativa do planejamento?”.

Assim, em contraponto a Marta Arretche, a CEPAL? justifica a utilizacdo de grande
namero de decretos e de portarias ministeriais em decorréncia da lentiddo do substrato do
sistema juridico de protecao nesse processo, permitindo ao Poder Executivo reduzir os custos
que o atraso poderia infligir a populacéo, enquanto o espaco politico € criado para facilitar a
sua realizacdo por meio de leis. Ao mesmo tempo, para uma correta gestdo, que respeite a

ordem juridica estabelecida, é necessario que haja efetivamente mecanismos ativos de

participacdo e instancias de controle social, tanto da sociedade civil, como os relacionados aos

2 ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenacio e autonomia. Sao
Paulo em Perspectiva, Vol. 18(2), 2004, pp. 17-26, p.22.

22 ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenacio e autonomia. Sao
Paulo em Perspectiva, Vol. 18(2), 2004, pp. 17-26, p.22.

2 Analisando somente a quantidade de decretos, de 1990 até o final de 2013 foram 103 (cento e trés),
regulamentando aspectos do SUS. Dado disponivel do site http://brasilsus.com.br/legislacoes/decretos.html.
Consulta realizada em 26 de junho de 2014.

* ORGANIZAGCAO DAS NACOES UNIDAS. CEPAL. Proteccion social inclusiva:una mirada integral: um
enfoque de derechos. Santiago de Chile: CEPAL, 2011, 196.

% ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. CEPAL. Proteccion social inclusiva:una mirada integral: um
enfoque de derechos. Santiago de Chile: CEPAL, 2011, 196.




organismos internacionais, firmando compromissos mais diretos com a implantacdo de
politicas, envolvendo direitos econdmicos, sociais e culturais. Também € necessario o
fortalecimento das defensorias pUblicas, para que estas possam promover a judicializacdo pelo
desrespeito dos compromissos publicos assumidos.

Para este trabalho, refletindo-se sobre as duas perspectivas, constata-se que a
justificativa da CEPAL ¢ plausivel em curto e médio prazo e decorre de ndo somente do
préprio desenho institucional tracado pela Lei Federal n° 8080/90, como também do préprio
problema de governabilidade enfrentado pelo Brasil neste processo de busca pelo
desenvolvimento pleno, que serd melhor retratado ao final do artigo, ao ser abordado o
presidencialismo de coalisdo. Por outro lado, inegavelmente Marta Arretche, detecta um dos
sintomas deste problema de gestdo e que retrata também um problema de democracia e de
harmonizacdo na atuacdo concreta das fungdes-poderes, no planejamento e execucdo de

politicas sociais.

Ao se analisar a otica orgcamentaria do planejamento federal, o olhar um pouco mais
profundo nos programas contemplados pelo Plano Plurianual - PPA, disponibilizados na
forma de anexos da Lei Federal n® 12.593/2012, demonstra as escolhas politicas de governo e
0 planejamento para concretizacdo dos direitos sociais. Em decorréncia da amplitude do Plano
Plurianual - PPA, foram escolhidos o Programa de Aperfeicoamento do Sistema Unico de
Saude (SUS), que sofreu alteracbes no proprio PPA, em 2013 e o Programa de Educacédo

Basica a ser verificado no topico seguinte deste artigo.

Analisando o Programa 2015 - Aperfeicoamento do Sistema Unico de Sadde (SUS)
do PPA selecionou-se para fins de confrontacdo o objetivo 0713 - Garantir acesso da
populacdo a servicos de qualidade, com equidade e em tempo adequado ao atendimento das

necessidades de satide, aprimorando a politica de atencdo bésica e a atencdo especializada®.

%6 Este objetivo envolve as seguintes metas: 1- Ampliar a 4rea fisica e/ou reformar 23 mil unidades bésicas de
salde (UBS); 2- Implantar 3.272 UBS, passando de 36.892 unidades em 2011 para 40.164 até 2015.; 3- Ampliar
em 40 mil o nimero de agentes comunitérios de salde, passando de 245 mil agentes em 2011 para 285 mil até
2015; 4- Ampliar em 5.300 o ndmero de equipes satde da familia, passando de 31.660 equipes em 2011 para
36.960 até 2015; 5- Ampliar em 7.200 o ndmero de equipes de salde bucal, passando de 20.400 equipes em
2011 para 27.600 até 2015; 6 - Implantar 953 centros de especialidades odontolégicas (CEO), passando de 950
CEO em 2011 para 1.903 até 2015; 7 -Implantar 160 novas equipes de salide no sistema penitenciério, passando
de 300 em 2011 para 460 em 2015; 8 - Promover a adeséo de 5.556 municipios ao programa “Satde na Escola”;
9- Implantar 977 equipes de atencéo a satde domiciliar até 2015; 10 - Aumentar em 10% ao ano o ndmero de
transplantes de érgdos solidos e ndo solidos realizados, passando de 21.000 para 30.800; 11 - Implantar 15
centros de alta complexidade em oncologia, passando de 28 centros em 2011 para 43 até 2015; 12 -Implantar
270 redes loco-regionais de servigos de reabilitacdo, passando de 334 servigos em 2011 para 604 até 2015; 13 -



A Emenda Constitucional n° 29 de 2000, a qual foi regulamentada pela Lei
Complementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012, determina que o0s gastos com a Salde na
Unido devem receber incrementos anuais conforme a variacdo nominal do Produto Interno
Bruto (PIB). Sob essa perspectiva, 0s recursos orcamentarios destinados para a Saude em
2013 deveriam ser, no minimo, de 10,22% (dez virgula vinte e dois por cento), que foi a
projecdo do PIB 2012. N&o se atendo ao minimo constitucional, nos Gltimos seis anos, o
Estado brasileiro investiu além do previsto em lei, 0 que indubitavelmente trata-se de uma
excelente constatacdo, mas que, entretanto, ainda ndo se mostrou suficiente a concretizacdo do

acesso universal aos servicos de satde de base.

Rs Milhdes Recursos orgamentarios destinados a saude
80.000
60.000 -
e l l I
0 -
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mDespesas Obrigatorias @ Despesas Discricionarias

Fonte: http://www.portaltransparencia.gov.br

A Lei de Execucdo Orcamentaria da Unido fez a previsdo de orcamento de oitenta e
sete virgula sete bilhGes para a area da saude, porém destes apenas 19% (dezenove por cento)
foram direcionados a atencao de base, 0 qual envolve, conforme plano “Brasil sem Miséria”,
priorizacdo da melhoria da qualidade na atencdo basica por meio de unidades de salide, do
programa “Saude na Escola”, do acompanhamento das condicionalidades da satde no
programa “Bolsa Familia”, do  programa “Brasil Sorridente”, da distribuicdo de
medicamentos gratuitos para hipertensos e diabéticos pelo programa “Farmécia Popular do
Brasil”, da “Rede Cegonha”, do programa “Olhar Brasil”, do saneamento e do enfrentamento

das doencas relacionas a pobreza?’.

Isso demonstra que as politicas de desenvolvimento estdo integradas em Programas,

gue se interconectam a fim de atingir os objetivos e metas tracados no PPA. Esses Programas

Implantar, em pelo menos 10 estados do Pais, a politica de atencéo as pessoas com doenga falciforme e outras
hemoglobinopatias.( BRASIL. Lei Federal n°12.798, de 4 de abril de 2013)

2’BRASIL. Plano Nacional de Sadde (2012-2015). Brasilia: Ministério da Sadde, 2012, p.71. Disponivel em
http://conselho.saude.gov.br/biblioteca/Relatorios/plano_nacional_saude_2012_2015.pdf




claramente confirmam a hipdtese de centralidade da Unido no planejamento de politicas
publicas e a busca de adesdo dos demais Entes, atraves de repasse or¢camentario.

b)  Impactos no &mbito da Educagéo.

O Brasil, apesar de avangos, acumula um déficit historico com relacéo as politicas no
ambito da educacdo e com isso permanece na lista dos dez paises - que respondem a 72%
(setenta e dois por cento) da populagdo mundial - com o maior nimero de analfabetos adultos,
conforme dados da UNESCO?, ocupando a 7° (sétima) colocacéo.

Ao se fazer o comparativo entre mesmos niveis federativos, constata-se que as
desigualdades, vertical e horizontal, na capacidade de gasto dos Entes ocasionam diferencas
na carreira e nos salarios dos professores, na natureza e qualidade dos servi¢cos educacionais,

bem como no nivel de gasto/aluno®.

A Constituicdo Federal®® determinou competéncia concorrente entre os Entes
federativos, disciplinando, todavia ser responsabilidade prioritaria dos Municipios a
realizacdo da educacdo infantil e do ensino fundamental e deste e do ensino médio aos
Estados, tendo como fonte de financiamento ndo somente as transferéncias arrecadatorias
minimas, previstas no artigo 212 da CF/88, mas tambem o FUNDEB - Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo™,
para 0 ensino béasico, em que a distribuicdo destes recursos para Estados e Municipios deve
ocorrer na proporcdo nimero de alunos matriculados nas respectivas redes de educacdo basica

publica presencial.

% ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. UNESCO. Relatério de Monitoramento Global de EPT
2013/2014, p.17. Disponivel em http://unesdoc.unesco.org/images/0022/002256/225654POR.pdf. Consulta
realizada em 4 de julho de 2014.

% Embora os gastos com instituices educacionais em termos de porcentagem do PIB tenham crescido 1,8
pontos percentuais no Brasil (de 3,5%, em 2000, para 5,3%, em 2008) — a maior alta entre os 32 paises com
dados disponiveis —, eles ainda estdo ligeiramente abaixo da média da OCDE, que foi de 5,9% em 2008. No
Brasil, educacdo priméria e secundaria sdo responsaveis por 77% dos gastos totais em institui¢des educacionais
ou 41 do PIB combinado. (ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO ECONOMICA E
DESENVOLVIMENTO - OECD. Indicadores da OECD. Relatério Brasil 2011. Disponivel em:
http://www.oecd.org/brazil/48670822.pdf. COnsulta realizada em 19 de junho de 2014.)

% BRASIL, Constituicdo Federal,Art. 211.

1 BRASIL, Lei Federal n° 11.494, de 20 de junho de 2007, artigos 2° e 8°.




E aqui deve ser dito que, embora Estados e Municipios cumpram com a ordem do
artigo 212 da Constituicdo Federal®?, de transferir 25% (vinte e cinco por cento) de sua receita
para educacdo, cada Ente Federativo estabelece sua prioridade de gastos. Se por um lado isso
favorece a adequacdo de realidade local, por outro gerou generalizacdo dos gastos,
superposicao e dispersdo dos planos para concretizacdo da qualidade de ensino®.

Segundo relatério da UNESCO* receitas fiscais mais elevadas podem ser uma das
explicacBes de o porqué o pais investir dez vezes mais do que a India, por crianga, na
educacdo priméaria. Porém, conforme constatado pelo IPEA®, ao analisar a relacéo entre gasto
por aluno e proficiéncia dos municipios paulistas, apesar de importante, nem sempre a
quantidade de gastos publicos é determinante para qualidade do ensino, posto existir o fator

de boa administracédo de recursos.

Médias dos indices de Gasto por Alunc e Proficiéncia

Gasto por aluno e Proficiéncia

- Regiao .
ranking de eg . e ranking de
administrativa
resultado resultado

Regiao
administrativa

Franca 1,258 1= Central 1.061 12
Sao Josa do Rio Preto 1,203 2= Franca 1,046 Za
Presidente Prudente 1.155 3= Presidente Prudente 1,04 3=
Grande Saoc Paulo 1.134 4= Marilia 1,04 42
Marilia 1,025 52 Bauru 1,029 52
Bauru 0,988 6= Sorocaba 1,028 (o5
Aracatuba 0,975 e Ribeirdo Preto 1,025 T2
Registro 0,963 a= Barretos 1,023 8
Baixada Santista 0,924 = Grande Sao Paulo 1,022 2
Campinas 0,918 10= Campinas 1,019 10=
Sorocaba 0,902 11= Baixada Santista 1,008 11=
Barretos 0,888 12= Aracatuba 1,006 129
Central 0,858 13= S3o losé dos Campos 0,989 13=
S&o José dos Campos 0.819 14= 530 losé do Rio Preto 0,988 142
Ribeirdo Preto Q.78 152 Registro 0,988 15=2

Fonte:http:ffvwww. ipea.gov.brfpppfindex. php/PPPlfarticlefviewFilel221/202

Ao se analisar a tabela acima, nota-se que 0 S&o José do Rio Preto assume posi¢des
discrepantes nos rankings comparativos: engquanto € o segundo Municipio que mais gasta
recursos por aluno, ocupa o penultimo lugar quando analisada proficiéncia dos discentes, ja a

Capital é antipenultima em gastos, mas assume a lideranca na proficiéncia.

Deve ser dito, ainda, que o FUNDEB foi considerado uma revolucdo no ensino, ndo

somente por ter estabelecido como a determinacdo do valor minimo a ser investido a cada

%2 BRASIL, Constituicdo Federal, Art. 212.

¥ ARRETCHE, Marta. federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenacdo e autonomia. Sa0
Paulo em Perspectiva, Vol. 18(2), 2004, pp. 17-26, p.20.

* ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. UNESCO. Relatério de Monitoramento Global de EPT
2013/2014, p.17. Disponivel em http://unesdoc.unesco.org/images/0022/002256/225654POR.pdf. Consulta
realizada em 4 de julho de 2014.

% ZOGHBI, Ana Carolina [et.alt]. Uma Anélise da Eficiéncia nos Gastos em Educacdo Fundamental para os
Municipios Paulistas. Planejamento e Politicas Pdblicas, n. 36, jan./jun. 2011, pp.10-53, p.29.




aluno, revisado anualmente, mas também por prever o acompanhamento e o controle social
sobre a distribuicdo, a transferéncia e a aplicacdo dos recursos dos Fundos, junto aos
respectivos governos, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
por conselhos instituidos especificamente para esse fim. Esses Conselhos, por ampla

representacdo social, teriam a incumbéncia precipua de monitoramento.

Porém, nota-se que os Conselhos estdo muito aquém do que o incumbido pela norma.
Segundo dados do Ministério da Educacdo e Cultura®®, em 2013, entre os conselhos
municipais, 2.959 (dois mil novecentos e cinquenta e nove) estdo em situacéo irregular. No
caso dos estaduais, sdo 22 (vinte e dois) conselhos com pendéncias. Esses dados retratam que
essas instituicdes democraticas sequer estdo sendo formalmente criadas, o que é preocupante e
pode ser um dos fatores determinantes para o grande numero de fraudes detectados pela
Controladoria Geral da Uni&o®" na gestdo do FUNDEB, bem como a permanéncia da auséncia
real da valorizacéo do trabalho docente.

Nesse sentido, retrata a UNESCO®® que, de um modo geral, na América Latina, 0s
professores recebem como salario um valor maior do que o limiar da pobreza. Em 2007,
profissionais e técnicos com caracteristicas similares ganhavam 43% (quarenta e trés por
cento) a mais do que professores pré-primarios e primarios no Brasil, porém que a qualidade
do ensino ndo esta necessariamente vinculada a remuneragdo docente e que experiéncias de
premiacdo coletiva as escolas também se apresentaram como boas estratégias para melhorar

os resultados de aprendizagem.

Ainda segundo o relatério da UNESCO**, o FUNDEB deve ser elogiado, pois
constatou que ao garantir uma verba minima para cada aluno e priorizar o investimento do

ensino na zona rural, acabou por dar énfase a grupos indigenas e a outros grupos sociais

% BRASIL. Planalto. Entes federados com situacio irregular no cadastro do sistema CACS-FUNDEB: Posi¢do
de 28/03/2013. Disponivel em file:///C:/Users/Daniel%20&%20Aline/Downloads/conselhos
_fundeb_regularizacao.pdf. Consulta em 25 de junho de 2014.

¥ BRASIL. CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO. Pesquisa de relatérios de fiscalizagdo, auditoria e
avaliacdo por Municipio. Disponivel em http://sistemas.cgu.gov.br/relats/relatorios.php?linha_atuacao=Avalia%
C3%A7%C3%A30+da+Execu%C3%A7%C3%A30+de+Programas+de+Governo+%2F+Relat%C3%B3rio+de+
Fiscaliza%C3%A7%C3%A30+de+Munic%C3%ADpios+por+Sorteio&ano=&titulo=&ministerio=Selecione&a

no_exercicio=&programa=Selecione&uf=Selecione&municipio=Selecione&sorteio=33. Consulta realizada em 4
de julho de 2014.

¥ ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. UNESCO. Relatério de Monitoramento Global de EPT
2013/2014, p.46. Disponivel em http://unesdoc.unesco.org/images/0022/002256/225654POR.pdf. Consulta
realizada em 4 de julho de 2014.

¥ ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. UNESCO. Relatério de Monitoramento Global de EPT
2013/2014, p.17. Disponivel em http://unesdoc.unesco.org/images/0022/002256/225654POR.pdf. Consulta
realizada em 4 de julho de 2014.




altamente marginalizados, melhorando as taxas de matricula e a aprendizagem na regido norte

do pais.

Segundo Marta Arretche®®, a experiéncia brasileira demonstrou que a busca de
descentralizacdo fortaleceu as funcbes do governo central. Principalmente considerando as
disparidades intrarregionais significativas, o sucesso de reformas do Estado supde uma
expansdo seletiva das fungbes da Unido na realizacdo de politicas publicas, mais
especificamente o fortalecimento de suas capacidades administrativas e institucionais na
conducdo e regulacdo de politicas setoriais, a ser implementadas pelos governos subnacionais
e do proprio processo de descentralizacdo, significando o rompimento do paradigma de que a
descentralizacdo enfraqueceria 0 Governo Federal.

Ao se analisar o atual Plano Plurianual, no tocante a educagéo basica, estd previsto
um orcamento de R$ 30.078.086.121 (trinta bilhGes, setenta e oito milhdes oitenta e seis mil e
cento e vinte e um reais), tendo como publico alvo ndo somente criangas, mas também jovens
e adultos. Para previsdo da Educagdo Superior, Pesquisa e Extensdo o valor reduz a mais da
metade, totalizando R $12.812.923.728 (doze bilhdes, oitocentos e doze milhes novecentos e
vinte e trés mil e setecentos e vinte e oito reais. J& Educacdo Profissional e Tecnologica, o
orcamento é significativamente menor, totalizando pouco mais de seis bilhdes de reais*. A
destinacdo maior de recursos a educacgdo basica € justificavel tendo em vista a necessidade de
extincdo do analfabetismo através da universalizacdo de ensino. Porém, € preocupante a falta
de investimento em pesquisa, uma vez que a independéncia econémica esta intrinsicamente

associada ao aprimoramento de tecnologias.

Tal priorizacdo de destinacdo de recursos a educagdo basica segue determinacéo
constitucional, imposta no artigo 212, §3°** e ao artigo 208*, que impdem a prioridade de
atendimento ao ensino obrigatorio, que compreende o ensino fundamental obrigatério e de

acesso universal e a progressividade de acesso aos demais niveis escolares.

“ ARRETCHE, Marta. Mitos da descentralizacdo. Mais democracia e eficiéncia nas politicas ptblicas? Revista
Brasileira de  Ciéncias  Sociais, no. 31, 1996, pp.13-16, P. 15.  Disponivel em
http://www.anpocs.org.br/portal/publicacoes/rbcs_00_31/rbcs31_03.htm. Consulta realizada em 25 de junho de
2014.

*! BRASIL, Lei Federal n° 12.708/2012, anexo, programas 2030, 2032 e 2031 , p.38 a 59.

2 BRASIL, Constituicio Federal de 1988, Art. 212, §3. § 3°.

3 BRASIL, Constituicio Federal de 1988, Art. 208.



http://www.anpocs.org.br/portal/publicacoes/rbcs_00_31/rbcs31_03.htm

Além destas diretrizes, em ambito infraconstitucional, recentemente foi aprovada a
Lei Federal n° 12.858, de 9 de setembro de 2013*, a qual prever a destinacdo de recursos
provenientes dos royalties* & Educacéo e & satde, sendo 75% (Setenta e cinco por cento) para
0 primeiro e 25% (vinte e cinco por cento) para o segundo. O enfoque principal da lei é
garantir o cumprimento do Plano Nacional de Educagdo, previsto no artigo 214 da

4
| 6

Constituicdo Federal* e & garantia do acesso universal aos servicos de satide®’.

Deve ser notado um crescente aumento de despesas vinculadas face as despesas
discricionarias. Essa constatacdo gera controvérsias doutrinarias. Posicionando-se
favoravelmente, cita-se, a titulo ilustrativo Janaina Menezes*®, que enfocando o financiamento
para educacdo ponderou que o Estado ndo pode fugir de despesas vinculantes, como o
pagamento de servidores ativos e pensionistas juros e amortizacao, entdo, se a Constituicdo
garante 0 acesso universal da educacdo, ndo ha razdes para ndo garantir um minimo de
destinacdo de recursos. No mesmo sentido Buchanan*® defende a vinculacdo de impostos
como uma garantia de cidadania, em que a constituicdo serve de instrumento de seguranca

monetaria, em que dinheiro tem papel fundamental de estabilidade e de garantia de direitos.

Em posicionamento contrario, Tacca Jnior e Silva®® trata a vinculagdo como
condenavel por limitar a possibilidade da livre alocacdo de recursos entre usos alternativos,
impossibilitando o debate sobre priorizacdo de areas e quantidade de investimentos. O caso €
que a vinculacdo orcamentaria, por norma constitucional e infraconstitucional, esta crescendo
no Brasil. Em 1988, os recursos da Unido de livre alocacao representavam 55,5% (cinquenta e
cinco virgula cinco por cento) do total das receitas do Tesouro, enquanto atualmente a

participacdo caiu para abaixo dos 20% (vinte por cento)®".

44 BRASIL, Lei Federal n® 12.858, de 9 de setembro de 2013, Art. 2, § 3°.

**Definindo royalties: “Os royalties sio uma compensacio financeira, de pagamento obrigatério ao Estado pelo
resultado da exploracio de petréleo” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Transferéncias governamentais.
Brasilia: TCU, Secretaria de Macroavaliagdo Governamental, 2008, p.65)

“® BRASIL, Constituicio Federal de 1988, Art. 214.

“" BRASIL, Constituicio Federal de 1988, Art. 196.

*® MENEZES, Janaina S. S. O financiamento da educacio no Brasil: O Fundef sob a perspectiva de seus
idealizadores. Porto Alegre: PUCRS, 2005. Tese de Doutorado, Faculdade de Educagdo, Pontificia Universidade
Catdlica do Rio Grande do Sul, 2005, p.250.

* BUCHANAN, James. M. The constitutionalization of money. Cato Journal, Vol. 30, No. 2, pp 251-258, p.
252. Disponivel em http://www.cato.org/sites/cato.org/files/serials/files/cato-journal/2010/5/cj30n2-1.pdf.
Consulta realizada em 02 de julho de 2014.

*® OLIVEIRA, J. C. de; TACCA JUNIOR, L.; SILVA, P. F. Aspectos relevantes do orca mento da Unido.
Revista Abop, n. 37, edicdo especial. Brasilia, 1995, pp. 13-18, p.14.

1 DANTAS, Karlo Eric Galvdo. A Vinculacdo de Receitas Pds-Constituicdo Federal de 1988: rigidez ou
flexibilidade da politica fiscal ? O caso da Cide-Combustiveis. Trabalho ganhador Financas Pablicas — XIV
Prémio Tesouro Nacional - 2009, Tema \VA p.16. Disponivel em




Porém, deve ser dito que a vinculagdo constitucional de uma parte da receita de
impostos é sim uma grande conquista, a fim de garantir que o planejamento em politicas de
educacdo e salde envolva um patamar minimo de recursos, porém so ela ndo basta, pois
muitos problemas decorrem da administracdo orcamentaria. Conforme relatério do Tribunal
de Contas da Uni&o>? de 2011, é muito grande o indice de irregularidades e de demonstracdo
de corrupcdo na aplicacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Baésico -
FUNDEB, por exemplo, que se repetem pelos anos. Em maio de 2013 foi publicada nova
avaliacéo pela Controladoria Geral da Uni&o®®, em que, infelizmente, repetiu-se a constatagdo
de irregularidades.

Pelo exposto, comprova-se, mais uma vez, a centralidade da Unido na execuc¢do do
planejamento e politicas educacionais, porém de forma ndo tdo veemente quanto a realizada
na satde. Assim, o federalismo, por exigir que o poder Central tenha uma integracdo com o0s

demais Entes, torna a implementacéo de politicas sociais um fenémeno complexo.

Desse modo, a descentralizagdo acarretam duas consequéncias principais para o
planejamento e execucdo de politicas sociais. A primeira é que a transferéncia de
competéncias entre niveis de governo ocorre atraves da adesdo do nivel subnacional, que
detém autonomia para participar ou ndo da politica, mas que, conforme demonstrado,
buscando um incremento de recursos, acabam por aderir ao planejamento nacional. E segundo

é que envolve barganhas federativas entre Unido, Estados e Municipios, envolvendo célculos

http://wwwa3.tesouro.fazenda.gov.br/Premio_TN/XIVPremio/qualidade/3qualidadeX1VPTN/Monografia_ Tema
4 Karlo_Eric.pdf. Consulta realizada em 01 de julho de 2014.

2 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Programa de Sorteios, 2011. Foram descobertas inlimeras
irregularidades. O caso mais grave foi de Cachoeira do Piria: “Ao fiscalizar as contas do municipio de Cachoeira
do Piria, no Para, a equipe da CGU constatou que, do total de R$ 10,8 milhdes repassados pelo Fundeb ao
municipio entre janeiro de 2009 e julho de 2010, a prefeitura ndo comprovou documentalmente a aplicacdo de
R$ 7,8 milhdes. A irregularidade foi constatada no confronto dos documentos de suporte dos pagamentos
apresentados pela prefeitura”. (Disponivel em: http://sistemas.cgu.gov.br/relats/relatorios.php?linha_atuacao
=Avalia%C3%A7%C3%A30+da+Execu%C3%A7%C3%A30+de+Programas+de+Governo+%2F+Relat%C3%

B3rio+de+Fiscaliza%C3%A7%C3%A30+de+Munic%C3%ADpios+por+Sorteio&ano=&titulo=&ministerio=Se
lecione&ano_exercicio=&programa=Selecione&uf=Selecione&municipio=Selecione&sorteio=33. Consulta
realizada em 29 de junho de 2014.)

*% Segundo a Controladoria Geral da Unio, das 124 (cento e vinte e quatro) fiscalizacdes (quatro estados e cento
e vinte municipios) realizadas, somente em 83 (oitenta e trés) ocorreu o atingimento do limite minimo de
aplicacéo de 60% (sessenta por cento) dos recursos na remuneracdo dos professores. Na realizacdo das licitagdes,
das 124 unidades fiscalizadas, 49 incorreram em falhas como montagem, direcionamento e simulacdo de
processos licitatorios, e em 28 ocorreram falhas diversas na execugdo dos contratos. Apontaram, também, a
realizacdo de despesas com pre¢os acima da média de mercado em 12 unidades. Dessa forma, pode-se concluir
que as Unidades Executoras ndo estdo observando a legislacdo quanto aos procedimentos relativos as
contratagdes realizadas. ( CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO. Relatério de avaliagdo da execucio de
programas de governo n°® 22 complementac¢do da unido ao fundo de manutencdo e desenvolvimento da educacao
bésica e de valorizagdo dos profissionais da educacdo — FUNDEB. Brasilia: Controladoria Geral da Unido, 2013,
p. 7-8) Disponivel em http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/5489 %20Relatorio_Fundeb_25062013.pdf.
Consulta realizada em 29 de junho de 2014.)




estratégicos de vantagens e Onus em ingressar nos programas, 0 que impacta o ritmo,

contornos e abrangéncia da descentralizagio®.

As disputas federativas para implantacdo de politicas publicas entre Unido e demais
Entes, por vezes misturam-se a necessidade de negociacdo do Poder Executivo com o Poder
Legislativo, posto, principalmente, a representatividade do interesse dos Estados pelo Senado.
Essas interacbes para aprovacdo de politicas governamentais foi chamada de

“presidencialismo de coalisdo”. E ¢ esta perspectiva de embate e de estratégia entre as

Funcdes Poderes e a propria natureza democratica que sera analisada a seguir.

3. FEDERALISMO E COALIZAO: EXPERIENCIAS BRASILEIRAS DE DISPUTAS
ENTRE EXECUTIVO E LEGISLATIVO NO PLANEJAMENTO DE POLITICAS.

Na Ameérica Latina, o sistema de governo presidencialista apresenta um histérico de
centralizacdo politica e de personificacdo institucional, focada na figura do Chefe do Poder
Executivo, sem se analisar a conjuntura e o sistema politico, social e cultural de cada pais.
Porem, espera-se que ao optar por uma agenda governamental, e o planejamento e execucéo
de uma politica publica, o Estado, em sua totalidade institucional, busque o dialogo, a fim de

conformar as mais diversas posicoes.

Porém, a capacidade de busca por consenso possui estreita relacdo com os interesses
corporativos, ja que o programa governamental desenha-se de um modo, em ambito tedrico,
mas na pratica pode ser totalmente modificado, em decorréncia das forcas politicas
necessarias a sua viabilizacdo. Por isso, o Estado ndo é o sujeito imparcial, acima de
interesses econbmicos, pois ndo somente esses interesses o integram, como a atuacdo estatal,
por vezes dependem dos recursos econdmicos e politicos desses grupos, a fim de alcancar a

efetividades de politicas ptblicas®.

* ABRUCIO, Fernando Luiz; COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. Reforma do estado e o contexto federativo
brasileiro. S&o Paulo: Fundacdo Konrad-Adenauer-Stiftung, 1998, p.25.

> ROCHA NETO, Jo&o Mendes da. Cooperacio e competicdo entre politicas pablicas no Brasil: os custos da
governabilidade no presidencialismo de coalizdo. Tese apresentada para obtencdo do titulo de Doutor em
Administracdo Publica pela UFRN, 2012, p.50-52.




O primeiro pesquisador a falar em “presidencialismo de coalizdo” foi Sérgio
Abranches, em artigo publicado em 1988. Neste trabalho, o Autor®® verifica que na conjuntura
do periodo de redemocratizacdo, o Brasil viu-se emergido por uma pluralidade de interesses e
de valores na organizacdo politica, encontrando dificuldade de agregar e de processar esse
heterogenidade no ordenamento juridico, a fim de reduzir disparidades e integrar a ordem
social. Esta pluralidade repercutiu no modo da resolucdo de conflitos embasados na
diversidade das bases sociais de sustentacdo politica do governo e dos processos de
representacéo.

Desse modo, imerso num passado histérico presidencialista, a Constituicdo Federal
mantém esse sistema de governo, mas adotando, entretanto, na integracdo entre o Executivo e

0 Legislativo mecanismo juridicos que se aproximam do parlamentarismo.

Assim, a coalizdo refere-se a acordos entre os partidos, normalmente com vistas a
ocupar cargos no governo, e aliangas entre forcas politicas, que dificilmente permanecem em
torno de ideias ou programas, para alcancar determinados objetivos. Em uma conjuntura
multipartidarista, raramente o partido do presidente possuira ampla maioria de
representatividade no Legislativo para aprovar seus projetos e implementar suas
politicas.Desse modo, a coalizdo € realizada para sustentar um governo, dando-lhe suporte
politico , primeiramente no Legislativo e influenciando na formulagédo das politicas entre os

demais Entes federados®’.

Conforme o principio federativo, previsto nos artigos 45 e 46 da Constituicdo
Federal®®, a Camara dos Deputados deve representar proporcionalmente o conjunto dos
cidaddos, portanto, a sociedade nacional, enquanto o Senado representa a autonomia e a
igualdade dos Estados- Membros. Uma analise mais apurada dessa normativa conduz a duas
perspectivas distintas: a dimensdo federativa ou a partidaria. A primeira esta relacionada a
distribuicdo dos assentos parlamentares entre diferentes colégios eleitorais, que no Brasil

coincidem com os Estados. Ja a perspectiva partidaria diz respeito as regras eleitorais, as

% ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro.
Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro. vol. 31, n. 1, 1988, pp. 5-34, p.7. Disponivel em
http://politica3unifesp.files.wordpress.com/2013/01/74783229-presidencialismo-de-coalizao-sergioabr ~ anches
.pdf. Consulta realizada em 07 de julho de 2014.

" COSTA, Luiz Domingos. Presidencialismo de coalizdo: passado e presente. In: CODATO, Adriano (org.)
Ciéncias Politicas Il. Curitiba; IESDBRASIL, 2012, p. 124.

¥ BRASIL, Constituicdo Federal, Art. 45. A Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo,
eleitos, pelo sistema proporcional, em cada Estado, em cada Territério e no Distrito Federal; Art. 46. O Senado
Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos segundo o principio majoritario.




quais convertem 0s votos partidarios em assentos e representacées legislativas, reduzindo ou

ampliando a representacdo partidaria em funcéo das distorcdes no sistema representativo™.

O conflito entre o Executivo e o Legislativo tem sido elemento historicamente critico
para a estabilidade democratica no Brasil, principalmente, por causa da agenda inflacionada
de problemas e demandas imposta ao Executivo e dos efeitos da fragmentacdo na composigéo
das forcas politicas representadas no Congresso. Este é um dos nexos fundamentais do regime
politico e um dos eixos essenciais da estabilidade institucional®.

Além disso, a as disputas federativas também ocorrem de modo vertical, no @mbito
do préprio Poder Executivo, valido notar que, com excecao de Itamar Franco, nenhum outro
presidente contou com mais de 18% (dezoito por cento) dos prefeitos eleitos pelo seu préprio
partido®.

Experiéncia marcante brasileira envolvendo disputas federativas foi o caso da tramita
das reformas tributaria e previdenciaria no Governo Lula, particularmente no tema da
prorrogacdo e da distribuicdo das contribuicdes sociais, como a CPMF (contribuicdo
provisdria sobre a movimentacdo financeira), a CIDE ( Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econémico) e a DRU(Desvinculagdo de Receitas da Unido). A conjuntura, que
inicialmente, apontava para um aparente consenso entre a Unido e os Governos Estaduais, no
momento da entrega conjunta das reformas tributaria e previdenciaria ao Congresso
rapidamente foi desfeito, diante do crescente conflito entre os atores politicos pela melhor

partilha do bolo tributério®.

O apoio dos representantes do Partido dos Trabalhadores, como esperado, ndo foi
suficiente. Muitos partidarios do proprio PT, em suas diferentes instancias, ndo participaram

da elaboracdo do projeto, uma vez que todos os encaminhamentos contrarios ou com carater

* KERBAUY, Maria Teresa Miceli. Federalismo, descentralizagdo e democracia. Estudos de Sociologia, Sd0
Paulo, UNESP, vol.6, jan/jun2009, pp.51-61, p.52. Disponivel em
file:///C:/Users/Daniel%20&%20Aline/Downloads/180-523-1-PB.pdf. Consulta realizada em 07 de julho de
2014.

% ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro.
Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro. vol. 31, n. 1, 1988, pp. 5-34, p.12 e 13. Disponivel em
http://politica3unifesp.files.wordpress.com/2013/01/74783229-presidencialismo-de-coalizao-sergioabr ~ anches
.pdf. Consulta realizada em 07 de julho de 2014.

8 ARRETCHE, Marta. federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenacio e autonomia. Sa0
Paulo em Perspectiva, Vol. 18(2), 2004, pp. 17-26, p.21.

%2 LEITE, Cristiane Kerches da Silva; CALDEIRA, Kaéssia. Os caminhos da reforma tributéria : projetos e
impasses de FHC a Lula. In: ABRUCIO, Fernando Luiz; LOUREIRO, Maria Rita(org.). Reforma do estado,
federalismo e elites politicas: 0 governo lula em perspectiva comparada: Relatério 15/2008. S&o Paulo: Fundacédo
Getulio Vargas, 2008, p.115.




de emenda por parte dos deputados e senadores deste Partido foram impedidos de prosseguir,
tendo sido definida a adesédo ao texto dos relatores, com as modificacdes negociadas pela
direcéo do Partido®.

Em governos de coaliz80o, sdo naturais as cisdes internas partidarias e a instabilidade,
requerendo, por isso, mecanismo que regulem estes conflitos, promovendo solucdes parciais e
estabilizando aliancas. Neste cendrio, é possivel considerar desestabilizacdo da autoridade
presidencial, no embate entre Executivo e Legislativo, em ambito intrapartidario duas
hipoteses: o Presidente submeter-se a vontade do partido; ou o contrario, o partido submeter-
se a vontade do Presidente. Em ndo havendo instrumentos de arbitragem legitimos a essa
coalisdo, em ambito interno®. Desse modo, a fim de evitar a fragilizacdo do préprio partido,
frente aos interesses adversarios, o Presidente Lula contou com o apoio da direcdo do PT para

conter 0s animos de representantes internos.

A Unido pretendia que a prorrogacdo da CPMF e da DRU fosse aprovada antes do
final do ano, pois elas eram vigentes somente até 31 de dezembro daquele ano (2003).
Percebendo o interesse da Unido, os Estados e os Municipios, representados pelo Poder
Legislativo, apresentaram uma lista de reivindica¢cdes durante todo o processo, muitas vezes
marcando grandes divergéncias entre eles préprios, de modo que o jogo politico da reforma
tributaria foi marcado por grandes disputas ndo somente verticais, mas também horizontais.
As disputas verticais ocorreram em torno da redistribuicdo de recursos entre 0s niveis
nacional e subnacionais, sendo utilizado para tanto o imbricamento entre o processo da
reforma tributaria e da previdenciaria, fazendo com que, reiteradamente, temas de uma
reforma fossem objeto de negociacdo na outra. Ja as disputas horizontais envolveram a
formacdo de diferentes grupos entre 0s governadores e os prefeitos: em um momento, a
aglutinacdo se deu em torno de interesses regionais, em outros, em torno de interesses
econbmicos entre Estados mais e menos desenvolvidos e em outros por interesses

partidarios®.

% MARQUES, Rosa Maria; MENDES, Aquila. O Governo Lula e a contra-reforma previdenciaria. S0 Paulo
em Perspectiva, 18(3), 2004, pp. 3-15, p.8. Disponivel em http://mww.scielo.br/pdf/spp/v18n3/24774.pdf.
Consulta em 4 de julho de 2014.
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Esse é apenas um das inimeras experiéncias de coalizao mais expressivas na historia
recente do pais. Outros casos podem ser citados, como a votacdo do novo Codigo Florestal, a
implantacdo do Il Plano Nacional de Direitos Humanos e a disputa pela destinagcdo dos
royoties do petréleo a educacdo e a salde pela Lei Federal n® 12.858/2013.

A verdade é que o multipartidarismo, marcado pelo fracionamento, em que 0s
partidos disputam a obtencdo de cargos e influéncia decisoria, o sucesso de negociacao, e aqui
sendo entendido a compatibilizacdo de divergéncias e potencializagdo de pontos de consenso,
depende da capacidade do sistema politico em atender ou conter de modo legitimo demandas
econdmicas, socais e politicas e elaboracdo de um planejamento coerente e eficaz ® entre os

Entes Federativos.

O modo contumaz de busca apoio parlamentar para 0s programas governamentais é a
distribuicéo de cargos de confianga®’. Notadamente, na Presidéncia, as mais importantes s&o
as fungdes ministeriais. Atualmente sdo 39 (trinta e nove) ministérios, ocupados por

representantes de 8 (oito) partidos®.

Alerta Cintra®®, entretanto, que as Funcdes Poderes sdo instituicbes que se
complementam. E da natureza democratica que os legisladores pertencam a partidos de
interesses diversos e até conflitantes. Os que apoiam o Chefe do Executivo sdo beneficiados
por seu sucesso, a oposicdo deseja o fracasso, seja em regime presidencialista ou

parlamentarista.

Complementa-se essa perspectiva, lembrando que em sendo o planejamento de
politicas publica essencialmente de natureza normativa, o Executivo precisa do apoio de uma

maioria Legislativa para governar do modo que entende como necessario. Faz parte da Teoria

federalismo e elites politicas: 0 governo lula em perspectiva comparada: Relatério 15/2008. S&o Paulo: Fundacdo
Getulio Vargas, 2008, p.116.
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dos Freios e Contrapesos esta limitacdo de poder. Porém o problema sdo os abusos e desvios

de finalidade de instrumentos normativos.

Conforme visto anteriormente, a fim de evitar o debate do processo decisorio, 0
Executivo Federal utiliza decretos e portarias ministeriais para influenciar, verticalmente, a
adesdo aos programas de politicas sociais. Na disputa entre as Funcbes- Poderes, observa-se a
utilizacdo de medidas provisorias.

Dessa perspectiva, outra questdo que surge € a usurpacao do Executivo de agendas
de representantes do Legislativo. Significando outro problema federativo de desarticulacéo
para o planejamento, pois claramente os Chefes do Executivo ndo se preocupam com a busca
de efetividade das politicas, por um processo democratico, de debate e de superacdo com a
consensualidade, mas sim, de alcancar apelo popular e eleitoreiro, dando carater de
pessoalidade aos programas sociais, por mérito de apresentar a iniciativa legislativa das

politicas publicas.

Nesse sentido, pesquisadores do Centro de Estudos da Consultoria Legislativa do
Senado’® enumeraram vérios exemplos de Projetos de Leis, transformados em Medidas
Provisorias. Dentre esses, destacam-se: i) a Lei Federal n° 10.858, de 13 de abril de 2004,
que trata das farmacias populares, originada na MPV 154, datada de dezembro de 2003.
Segundo o estudo, o conteudo da medida provisoria e da regulamentacdo posterior foi
inspirado no PL 4.702/1994, de autoria do Deputado Eduardo Jorge (PV/SP), que desligara-se
do Partido dos Trabalhadores; ii) A Lei 11.494/2007, que regulamentou o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (FUNDEB), foi originada na MPV 339/2006 em que parte do contetdo foi baseada
em proposicdes em tramite no Legislativo, principalmente a questdo do controle social,
trabalhada a partir dos substitutivos ao PL 241/1999, de autoria do Deputado Professor
Luizinho (PT/SP), apresentados pelo Deputado Gastdo Vieira (PMDB/MA) e pela Deputada
Fatima Bezerra (PT/RN); iii) A Lei Federal n° 11.520/2007"%, que dispde sobre a concessao
de pensdo especial as pessoas atingidas pela hanseniase que foram submetidas a isolamento e

internacdo compulsérios, nasceu a partir da MPV 373/2007, a qual adotou o contetido do PLS

" SILVA, Rafael Silveira; ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimarées. Apropriacdo da agenda do Legislativo: como
aferir esse fendbmeno?: texto para Discussdo no 76 do Centro de Estudos da Consultoria Legislativa. Brasilia:
Senado Federal, 2010, p. 22-26.

™ BRASIL, Lei Federal n°10.858, de 13 de abril de 2004, Art. 1°Esta Lei trata da disponibilizacdo de
medicamentos pela Fundagdo Oswaldo Cruz - Fiocruz, mediante ressarcimento, visando a assegurar a populacdo
0 acesso a produtos basicos e essenciais a salde a baixo custo.

2 BRASIL, Lei Federal n° 11.520 de 18 de setembro de 2007.



206/2006, de autoria do Senador Tido Viana (PT/AC), cujo projeto j& se encontrava na fase de
revisdo pela Camara dos Deputados e foi declarado prejudicado.

Se por um lado é coerente acreditar que 0 consenso sobre assuntos relevantes jamais
sera alcangado em uma comunidade, por outro o didlogo permite uma maior eficacia do poder
publico, afinal, a legitimacgdo da atuagdo estatal envolve a necessidade do sistema politico em

institucionalizar formas e procedimentos capazes de regular, disciplinar e reprimir conflitos.

E aqui, cita-se Friedrich Miiller”, que explica o ciclo de legitimacdo democratica, em
que o povo ativo elege seus representantes, cujo trabalho resulta nos textos normativos, que
dizem respeito a diferentes funcdes do Estado. Os destinatarios dessas leis sdo potencialmente
todos, ou seja, 0 “povo”, quanto populacdo, e o rompimento dessa estrutura de legitimacdo s

ocorre por modo ndo democratico.

A compreensdo dessas distor¢des dos instrumentos constitucionais é deveras
importante a fim de alertar para os problemas enfrentados pelo federalismo brasileiro que
afetam diretamente o regime democratico e, por conseguinte, da propria legitimidade das

decisdes publicas.

4, CONCLUSAO.

No curso do trabalho foi apresentado o conceito de federalismo, demonstrando que o
grau de descentralizacdo esta intimamente ligado do como estdo distribuidas as competéncias
entre os Entes Federativos, bem como sobre como estdo estruturadas as relacGes entre

Executivo e Legislativo.

Ao se analisar o desenho federativo apds Constituicdo Federal de1988, verificou-se
que a distribuicao arrecadatoria interfere no planejamento e execucdo de politicas publicas.
Além disso, que a Constituicdo, ao prever competéncia material concorrente para estas

politicas, gerou a responsabilizacdo difusa para a concretizacdo dos direitos sociais.

Foi constatado que possibilidade da Unido em poder aumentar a arrecadacdo via

contribuicdes sociais, trouxe fragilidade ao compromisso descentralizador da Constituicdo de

® CHRISTENSE. Ralph/Miiller, Friedrich. Quem é o povo? A questdo fundamental da democracia. Traduzido
por Peter Naumann. 42 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009. p.60.




1988 e que esta foi um dos métodos de busca de centralidade utilizados pelos Governos
Federais, a partir, principalmente, de Fernando Henrique Cardoso.

Com a analise de politicas de salde e de educacdo confirmou-se centralidade da
Unido, que utiliza o volume de receitas publicas, a fim de conquistar a adesdo do nivel
subnacional, aos programas nacionais, envolvendo, nesse processo barganhas federativas, por

calculos estratégicos de 6nus e bdnus para ingresso nos programas.

Através da analise do presidencialismo de coalizdo, observou-se que o conflito
federativo ndo ocorre somente entre os Entes Federados, mas também entre o Executivo e o
Legislativo, em processos de negociacdo partidarias.  Assim, como consequéncias dos
desequilibrios do pacto federativo para legitimidade democratica na concretizacao de politicas
publicas foi apontada a utilizacdo desubterflgios pelo Executivo, a fim de alcancar, aliangas
parlamentares para governabilidade, como distribuicdo de cargos publicos.

Além disso, também como desequilibrio federativo foi apontada a utilizacdo de
Medidas Provisdrias e Decretos para regulacdo e regulamentacdo das politicas publicas
federais, como meio de fugir ao debate democratico que deveria ocorrer nas Casas
Legislativas e também como meio de promocao pessoal atraves da usurpacgdo de propostas de

politicas sociais de grande apelo popular.

Assim, por todo exposto, conclui-se pelo cumprimento do objetivo geral estabelecido
de modo introdutorio, sendo confirmada a hipdtese de que o desenho federalista brasileiro

interfere veementemente no planejamento e execucdo de politicas publicas.
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