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Resumo

O presente artigo® analisa os principais mecanismos de cooperacéo entre as instancias de
governo, para implementacdo de politicas puablicas, que vém sendo desenvolvidos pela
constante reinvencdo da federacdo brasileira. Inicialmente, destacam-se os Foruns e
Conselhos de Politicas Puablicas com atuacdo nas principais areas como, educacao, saude e
gestdo publica. Em seguida, analisam-se as contribui¢cdes dos consércios intermunicipais para
a articulagdo entre os governos locais, visando & melhoria dos servigos publicos. Por fim,
destacam-se as Conferéncias Nacionais responsaveis pela integracdo entre o governo federal,
as esferas locais, regionais e a sociedade civil. Concluiu-se que tais instrumentos,
responsaveis pela criacdo de um arranjo intergovernamental, sdo essenciais para a solucdo das
questBes de interesse nacional e, igualmente, para a execucao conjunta e eficaz das politicas e
servicos publicos.

Palavras-chave: federalismo cooperativo; intergovernabilidade; politicas publicas.
Resumen

En este articulo se analizan los principales mecanismos de cooperacién entre los niveles de
gobierno, que se estan desarrollando en la constante reinvencion de la federacion brasilefia,
para implementar las politicas. Inicialmente, se destacan los Foros y Consejos de Politicas

Publicas con operaciones en areas clave como la educacion, la salud y la administracion
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publica. Despues se analizan las contribuciones de consorcios para la articulacion entre los
gobiernos locales, cuyo objetivo es mejorar los servicios publicos. Por dltimo, estan las
conferencias nacionales, espacio responsable por la integracién entre los gobiernos federal,
regional y local y la sociedad civil. Se concluyé que tales instrumentos son responsables de la
creacion de un acuerdo intergubernamental, son esenciales para la solucién de problemas de
interés nacional y también para la ejecucion conjunta y eficaz de las politicas y los servicios
publicos.

Palabras-clave: federalismo cooperativo; intergubernamentalismo; las politicas publicas.

1 Introducéo

A palavra federacdo vem do latim foederatio com o sentido de alianca, acordo.
Mantendo, em alguma medida, esse sentido original, ela é empregada em diferentes
contextos, indicando sempre uma articulacdo entre entidades dispersas em determinado
territério. Por exemplo, € utilizada para designar a organizacdo das industrias de determinado
Estado, como a Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo ou as organizacdes de
sindicatos de categorias profissionais. Quando nos referimos a organizagdo do Estado, tem-se
as entidades politicas com atuacdo em parte do territério nacional — chamado de Estado
federado ou provincia - e a federacdo é um arranjo politico definido pela Constituicdo Federal,
em que ficam previamente distribuidas competéncias entre o poder central — no caso
brasileiro, chamado de Unido — e as entidades politicas descentralizadas, assegurando a ambos
0s niveis de governo certo grau de autonomia.

O federalismo pode, ainda, ser examinado como uma rede na qual os nédulos séo os
entes federados, interligados por acordos cujas linhas bésicas estdo estabelecidas pela
Constituicdo Federal, com diferentes desdobramentos na dindmica federativa. Os estudos
juridicos sobre a federagdo enfatizam o exame dos nddulos, para reconhecer a extensdo e 0s
limites da autonomia federativa, focalizando, também, determinados modos de
relacionamento entre os Estados-membros.

E recente o crescimento do nimero de estudos juridicos que se atentam para as linhas
do desenho do arranjo federativo, ou seja, pesquisas que examinam as formas de relacéo entre
os entes federados, que se diversificam e se tornam mais complexas em virtude da expectativa
de maior eficacia na oferta dos servicos publicos. A discussdo acerca da intergovernabilidade
acompanhou a exigéncia de interacdo entre as instancias de governo devido ao crescimento do

Estado nacional a partir da crise econdmica do século XX. Nesse periodo, restou claro que o



modelo federal classico ndo mais se sustentava, afinal, a completa separacdo de competéncias
e a fraca articulagéo entre os entes federados comprometiam a capacidade de implementacao
de politicas publicas pelos Estados.

Assim, o federalismo cooperativo comecou a ser delineado diante da necessidade de
acao conjunta e mais eficaz dos Estados federados visando abrandar os efeitos advindos da
crise econdmica. No contexto brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece as bases
do federalismo cooperativo, especialmente por meio de seu art. 23, segundo o qual, leis
complementares devem estabelecer a forma de colaboracdo no desenvolvimento entre as
politicas publicas, bem como o art. 241 que autoriza a realizacdo de convénios e consorcios
para a realizacdo de servigos publicos. Todavia, na prética diversas instituicbes buscam
estabelecer outros meios de cooperacédo igualmente eficazes.

Este estudo pretende abordar os diferentes mecanismos de cooperagéo entre os entes
gue vém sendo desenvolvidos pela constante reinvencdo da federacdo brasileira, afinal, o
federalismo apresenta uma capacidade de desenvolvimento incremental, no qual boas praticas
adotadas e testadas por determinados entes servem de exemplo para outras unidades da
federacdo. Situacdo semelhante ocorre com os mecanismos de interacdo entre os entes da
federacdo, que também se desenvolvem de forma incremental, fazendo-se necessario
identifica-los e analisa-los para que se possa ter uma visao abrangente dos mecanismos de
cooperacdo da federacdo brasileira. Dessa forma, para tratar o tema, realizar-se-4,
inicialmente, breve digressédo acerca do federalismo cooperativo, ressaltando-se a importancia
da interacdo e do planejamento entre as instancias governamentais para execucao mais eficaz
das politicas sociais.

Em um segundo momento, abordam-se as formas de articulagdo dos entes federados
no Brasil, mediante a criacdo de Foruns de dirigentes responsaveis pelas diferentes politicas
publicas, com o proposito tanto de intercambio de experiéncia, quanto da defesa dos
interesses regionais perante as instituicdes federais. A titulo de exemplo, pode-se mencionar o
Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (CONSED) e o Conselho Nacional de
Secretarios de Estado da Administragdo Publica (CONSAD), os quais exercem forte
influéncia ante o Governo Federal. Essas associacBes de direito privado, comumente
chamadas de Conselhos ou Féruns, distinguem-se dos 6rgédos criados por normas juridicas, 0s
quais também possibilitam a interagéo entre as instancias de governo. Nesse rol, ndo se pode
deixar de fazer referéncia aos Consaércios Intermunicipais, responsaveis pela articulacdo entre
as esferas de governo local no momento de execucgdo de determinadas politicas publicas.

Finalmente, destacam-se as conferéncias setoriais como outra forma ampla de

articulacdo federativa. Afinal, iniciam-se nos Municipios, perpassam por encontros regionais



e, ao final, transformam-se em conferéncias de cunho nacional. Esse mecanismo se diferencia
dos demais porque é uma forma de articulacdo federativa que abarca igualmente a sociedade
civil e ndo apenas o poder publico, promovendo uma gestdo participativa.

2 Federalismo, cooperacéo e intergovernabilidade

A nog&o de cooperagéo é essencial ao federalismo, afinal, a interacéo entre as unidades
é um elemento chave. Assim, ndo ha que se falar em federalismo cooperativo como uma
forma inovadora e totalmente oposta ao modelo classico, haja vista que sempre existiu algum
grau de colaboracdo entre os entes, por mais ténue que seja. Ocorre, na verdade, que no
federalismo cooperativo é possivel reconhecer maior densidade de conexdes entre os Estados-
membros.

Nesse sentido, ensina Gilberto Bercovici:

N&o € plausivel, contudo, um Estado Federal em que ndo haja um minimo de
colaboracéo entre os diversos niveis de governo. Faz parte da propria concepgao de
federalismo esta colaboragdo mdtua. Portanto, no federalismo cooperagdo, ndo se
traz nenhuma inovagdo com a expressdo “cooperagdo” (BERCOVICI, 2003, p. 150).

Tem-se que, 0 modelo classico americano apresentava a peculiaridade da diviséo
estanque de diferentes competéncias conferidas ao poder central e, por conseguinte,
arrogavam-se as unidades periféricas todas as matérias remanescentes e nao especificadas.
Portanto, ndo havia comunicacdo entre as competéncias dos entes federados, atuando cada
gual em seu ambito delimitado pela prépria Constituicdo. Esse modelo de federalismo dual
restou superado em meados do século XX, ante a crise suportada pelo governo estadunidense.
O abalo econdmico demandou o crescimento do Estado nacional, o que impulsionou maior
cooperacdo e articulacdo entre os entes federais para atenuar as desigualdades regionais e 0s
problemas econébmico-sociais.

Gradualmente o federalismo cooperativo foi se desenvolvendo, pautado em uma
atuacdo conjunta e complementar entre os diversos niveis de governo em prol da elaboracéo e
da execucdo de politicas publicas de interesse comum. Nota-se, assim, a importancia da
cooperacdo ao federalismo, uma vez que a propria unidade estatal é atingida, isto é, quando a
Constituicdo estabelece competéncias comuns aos entes, viabiliza-se a elaboracéo de tarefas
que envolvam questdes de cunho nacional, impondo-se a todos uma corresponsabilizagéo pela

execucao, pois cada parte autbnoma sofrerd os efeitos.



Segundo Daniel Elazar:

O Federalismo foi projetado para alcancar algum grau de integracdo politica com
base em uma combinacdo de autogoverno (“self-rule”) e regras compartilhadas
(“shared-rule”). Ainda que sua forma possa ser utilizada sob outras circunstancias,
o federalismo é adequado apenas quando algum tipo de integracdo politica é
almejado (ELAZAR, 2011, p. 22) (grifo proprio).

Dessa forma, gragas a superacdo do federalismo em sua forma classico-dual, bem
como as consequéncias advindas da crise econdmica, atentaram-se 0S governos para a
necessidade atuacdo conjunta, visando, igualmente, a elaboracdo de politicas adequadas as
especificidades regionais. Assim, deixou-se de lado a concepcdo de que o planejamento e a
intervencdo estatal constituiam ameaca a autonomia das unidades, pois a cooperagdo tem por
escopo, justamente, compor a necessidade de desenvolvimento econdmico-social, mas sem
afetar as competéncias constitucionalmente definidas a cada ente ou sua autonomia. No
magistério de Gilberto Bercovici (2003, p. 210), “trata-se de um planejamento coordenado,
com a anuéncia de todos os titulares de fungdes estatais, em contraposi¢do a um planejamento
imposto de cima para baixo”.

A vista da necessidade de interacdo entre as partes, surgem as discussdes acerca das
relacbes intergovernamentais, as quais se referem ao compartilhamento e a negociagédo
presentes na administracdo publica no momento de execucdo das politicas publicas. Conforme
Cibele Franzese (2010, p. 62), “a discussao de relagdes intergovernamentais ¢ fundamental
para observar que a interacdo entre as esferas de governo vai muito além das diretrizes
estabelecidas na Constituicao Federal”.

Com o advento da Constituicdo de 1988, a federacéo brasileira sofreu significativas
modificagdes no campo da cooperacdo, pautando-se pela expansdo e planejamento das
politicas publicas nas diversas instancias de governo. A partir da década de 90, as principais
politicas sociais sofreram um processo de “universaliza¢do” devido a ampliacdo do acesso ao
ensino publico, a nacionalizacdo do Sistema Unico de SaGde (SUS), bem como a
implementac&o do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), entre outros.

Nesse sentido, segundo Cibele Franzese:

O impacto desse processo para 0 modelo de federalismo no Brasil, tal qual
verificado no momento de expansdo dos Estados de Bem-Estar Social nas
federacBes préximas do modelo competitivo, foi a construgcdo de um padrdo mais
cooperativo, compreendendo articulacdo entre esferas de governo na promog¢édo de
politicas sociais em ambito nacional (FRANZESE, 2010, p.105).



No atual estagio do federalismo, as metas de interesse nacional somente serdo
alcancadas ante a existéncia de um arranjo intergovernamental entre as instancias federativas
e, para tanto, é essencial que o Poder Publico utilize mecanismos proficientes de cooperacéo.
Contudo, deve-se reconhecer que na dinamica do federalismo encontramos nédo sé tracos de
cooperacdo, mas também a competicdo entre os entes se faz presente. No Brasil, a expressdo
maxima da competicdo é a guerra fiscal, em que Estados e municipios adotam medidas
visando a atragdo do capital privado para as respectivas regides, a fim de criar empregos e
receita financeira, em prejuizo de outras regides. Esclareca-se que cooperacdo e competicao
ndo sdo bindmios excludentes. Basta examinar de perto o funcionamento de um consércio,
expressdo do federalismo cooperativo, para verificar que ele ndo esta isento de conflito e
competicdo entre os participes.

De fato, os consdrcios intermunicipais constituem o melhor exemplo de articulacéo
para a execuc¢do cooperativa de politicas pablicas, possibilitando que sejam ofertados servicos
publicos essenciais a populagdo. Assim, cabe investigar nos tdpicos seguintes algumas
experiéncias brasileiras que tém se mostrado instrumentos habeis para a potencializacdo da
cooperacdo entre as unidades no campo das politicas publicas, promovendo, notadamente, um

sistema de colaboracdo nas dimensdes vertical e horizontal.

3 Os mecanismos de articulagédo intergovernamental

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece as linhas bésicas de organizacdo da
federacdo brasileira, mas o fenbmeno federativo experimenta praticas e desenvolve
mecanismos que ndo recebem referéncia expressa no texto constitucional. Alids, a propria
Constituicdo Federal possibilita tal abertura ao dispor em seu art. 23 que “leis
complementares fixardo normas para a cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional” (BRASIL, 1988). Esse dispositivo, objeto de alteragdo pela Emenda
Constitucional n® 53 de 2006, permite que sejam editadas diferentes leis para os diversos
setores de politicas publicas, oportunizando-se a criagdo de multiplos mecanismos de
cooperagao por instituicdes privadas ou mesmo pelos proprios 6rgaos estatais.

Adiante, abordam-se algumas experiéncias de articulacdo entre as instancias de
governo que tém se mostrado bem sucedidas na federagédo brasileira, pois contribuem para
fortalecer a cooperacdo no momento de elaboracdo e execucdo das politicas publicas
essenciais a populacdo como, salde, educacao, saneamento basico, assisténcia social e outras

tantas.



3.1 Os Foruns de politicas publicas e a articulacéo federativa

Os Estados federados, no exercicio de suas competéncias administrativas, enfrentam
problemas similares e apresentam demandas comuns perante o poder central. Esses fatores
sugerem a conveniéncia de uma aproximacéo dos gestores de politicas publicas com os seus
correspondentes dos demais entes da federagdo, visando a troca de experiéncia e a defesa dos
interesses comuns nas instancias decisérias da Unido. Assim, pode-se dizer que existe
instdncia de articulacdo desses gestores em praticamente todas as areas de atuacdo- como
educacdo, saude e administracdo publica- mediante a criacdo de uma associacdo civil
composta pelos secretarios ou outro gestor publico ou simplesmente uma instancia de
interacdo entre esses agentes politicos sem a formalizacdo de uma pessoa juridica.

Normalmente, quando esse espago de articulacdo é constituido como pessoa juridica,
denomina-se conselho e pode ser exemplificado com o Conselho Nacional de Secretarios de
Estado da Administracio (CONSAD), o Conselho Nacional de Secretarios da Educacéo
(CONSED) e o Conselho Nacional de Secretérios de Estado de Planejamento (CONSESP).
Em outras situacOes, esses espacos de articulacdo ndo sdo formalizados em uma pessoa
juridica, como os Foruns nacionais de Secretarios de Turismo, o de Secretarios de agricultura,
0 de Secretarios de Habitacdo e de Secretarios de Assisténcia social. Essas associacfes ou
instdncias sdo nomeadas, comumente, como férum ou conselho, ndo se devendo confundir
com o0s 6rgdos publicos aos quais se empresta a mesma denominacdo, como o Conselho
Nacional de Educacdo, de Saude ou de Transito.

Segundo Hironobu Sano:

Em geral, a denominagdo de Conselho indica a existéncias de uma estrutura
organizacional formal, com a criacdo de uma figura juridica representada
usualmente por uma associagdo civil sem fins lucrativos, com regras e

procedimentos proprios (SANO, 2008, p. 18).
Os conselhos ou foruns, via de regra, sdo criados pelos préprios agentes politicos que
o integram, sendo palco de debates e trocas de experiéncias entre as esferas governamentais.
A partir do processo de institucionalizagdo dos Conselhos, cria-se um verdadeiro arranjo
federativo, tornando-se possivel o planejamento e execucdo das politicas pablicas de maneira
conjunta. No contexto brasileiro, dois conselhos merecem destaque pela sua atuagdo no que
tange a articulacdo entre as Secretarias dos Estados e a capacidade de influéncia face ao
Governo Federal. Sdo eles o Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (CONSED) e o

Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Administragdo (CONSAD).



O Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (CONSED), criado no ano de
1986, é responsavel por promover a articulacéo entre as Secretarias de Educacdo dos estados e
do Distrito Federal, em busca da formulacéo e efetivacdo de politicas no ambito da educacao
basica. O CONSED ¢ visto como o mais antigo ¢ sua consolidagao foi essencial “para
pressionar pela mudanca da legislagdo nacional, principalmente na Constituinte, em prol de
medidas descentralizadoras” (ABRUCIO; SANO, 2011, p. 104).

A atuacdo do CONSED merece destaque especialmente com relacdo ao intercambio
de informacGes e experiéncias entres as Secretarias de Educacdo. Sdo organizados
periodicamente foruns e conferéncias, em que se debatem os principais problemas que
comprometem a educacao basica no pais. Na oportunidade, é possivel, igualmente, a interacdo
entre 0s Secretarios e consequente comutacdo de praticas eficazes desenvolvidas nos
diferentes Estados, buscando-se, assim, a melhoria do ensino publico.

Embora 0 CONSED apresente um alto grau de institucionalizacdo, assim como
outros Conselhos, “ndo ¢ uma instancia federativa e, como tal, ndo faz parte da estrutura
formal da arena decisoria da educacdo, embora sempre tenha batalhado para ocupar seu
espago no debate nacional” (SANO, 2008, p. 173). Portanto, sua contribui¢do vai além da
mera troca de informac@es e disseminacdo de boas préaticas entre as Secretarias regionais. A
atuacdo do CONSED da-se, igualmente, no &mbito de influéncia face ao Governo Federal.
Sabe-se que ha certa concentracdo de competéncias nas maos da Unido para a elaboracéo e a
aplicacdo de grande parte das politicas publicas. Entretanto, a atividade do CONSED- e dos
Conselhos de Politicas Puablicas, de forma geral- representa um mecanismo apto para
salvaguardar os interesses estaduais frente ao governo central.

Durante a redemocratizacdo do pais, em meados da década de 80, a Educacdo
constituiu palco de reivindicagdes em favor da descentralizacdo dos recursos destinados as
politicas publicas, demandando-se, igualmente, o reconhecimento de maior autonomia dos
governos subnacionais. Nesse quadro, a atuagdo do CONSED —embora a sua constituicdo
inicial fosse diferente da atualidade- foi essencial, principalmente como Foérum responsavel
por vindicar junto ao Ministério da Educac&o.

Citando novamente Hinorobu Sano:

O férum propunha, entdo, constituir-se como um espaco de debate e formulagéo de
alternativas para as politicas educacionais nacionais, até entdo centralizadas no
MEC. Essa intencdo, entretanto, ndo encontrou respaldo no Ministério, até pela
trajetoria de intervencgdo do drgdo nas questdes educacionais, em que elaborava suas
acbes sem discutir com os governos subnacionais, sejam estaduais ou municipais
(SANO, 2008, p. 183).



Entretanto, segundo Sano (2008), somente a partir do governo de Fernando Henrique
Cardoso, o0 MEC passou a adotar uma postura de maior articulagdo e negociagdo. Nesse
momento, iniciou-se o didlogo tdo essencial deste 6rgdo junto ao CONSED, visando,
realmente, a efetivacdo do regime constitucional de colaboracdo com relacdo as politicas
educacionais.

Percebe-se, assim, a importancia crescente do CONSED para mudancas na educagéo,
constituindo-se “um ator legitimo cuja inser¢do nos processos das politicas publicas nacionais
ainda esta sendo construido e que ainda depende muito da orientacdo de quem esta a frente do
Executivo federal” (SANO, 2008, p. 220). Conclui-se que, embora apresente ainda muitos
problemas, € inegéavel sua contribuicdo para a mantenga do regime constitucional de
colaboracéo.

Igualmente, o Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Administracéo
(CONSAD) teve um papel salutar durante o processo de redemocratizacao do pais. O Férum,
formalmente constituido no ano de 2000 pelos Secretarios de Estado, objetiva o
aprimoramento constante da gestdo publica brasileira, com enfoque no fortalecimento da
articulacdo interestadual. A sua contribuicdo, inicialmente, deu-se no periodo pds-regime
militar, em que a Unido ainda constituia o locus centralizador de politicas publicas, com
consequente enfraquecimento dos governos estaduais.

Nesse interim, assevera Hironobu Sano:

[...] desde a década de 1930 a Unido vem adotando medidas de reforma administrativa,
embora algumas iniciativas ndo tenham logrado sair das intengdes. Suas iniciativas,
porém, ndo tém sido acompanhadas e nem disseminadas para 0s governos estaduais e
municipais, que mantiveram uma estrutura muito mais patrimonialista e clientelista
(SANO, 2008, p. 240).

Visando a alteracdo desse quadro, a partir de 1995 o Governo Federal incluiu em sua
agenda a necessidade da adocdo de medidas que promovessem uma maior coordenacao entre
as instancias de governo, a principal delas, consistiu no Plano Diretor de Reforma do Estado,
implementado durante o Governo FHC. O Plano Diretor, inicialmente vinculado ao Governo
Federal, estabelecia diretrizes para a reforma da administracdo publica, bem como para
estabilizar a economia e garantir o desenvolvimento do pais*. Ocorre, entretanto, que durante
sua elaboracgdo, o Forum de Secretarios de Estado da Administracdo acabou por se mostrar um
grande aliado, pois contribuiu para a aprovacao do Plano e, simultaneamente, possibilitava-se

0 encaminhamento de propostas e demandas.

*Esses objetivos sdo expressos no documento de apresentagdo do Plano Diretor.



Nesse contexto, abriu-se um importante caminho de dialogo entre 0 CONSAD e o
Governo Federal, possibilitando a representatividade estadual. Outro momento que merece
destaque no histérico do CONSAD, é sua atuagdo junto ao Programa Nacional de Apoio a
Modernizacdo da Gestdo e do Planejamento dos Estados e do Distrito Federal (PNAGE),
criado no final do governo FHC. A formulacdo e a concretizacdo do Programa se tornaram
possiveis a partir da constante interlocucdo entre 0 CONSAD e Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo (MPOG).

Segundo Hironobu Sano:

A construcéo da primeira politica de modernizagdo da gestdo publica estadual é um
retrato da importancia de um Forum como o dos Secretarios de Administracéo. E,
apesar da relativa apatia do governo FHC em relagdo ao PNAGE, o canal de
interlocugdo entre estados e Governo Federal ndo foi fechado, e o periodo de
estiagem deu lugar, no inicio do governo Lula, a um vigoroso processo de
construgcdo em rede do instrumento de diagnostico (SANO, 2008, p. 259).

Ressalta-se, contudo, que a atuacdo do CONSAD néo se da somente no ambito de
influéncia do Governo Central, embora esse ponto seja extremamente essencial para garantir a
cooperacdo. Vale destacar também que o Férum representa espaco para troca de experiéncia e
de praticas positivas entre os préprios estados.

Devido a sua composicdo em Grupos de Trabalhos’ é possivel que o Conselho realize
estudos para identificar as demandas especificas dos estados, em diversos setores da gestdo
publica e, a partir dos resultados obtidos, torna-se possivel a discussao nas diversas reunides
organizadas pelo Forum. Assim, com a identificacdo dos problemas e abertura de um espaco
para discuti-los, a gestdo puablica vai se aprimorando, tendo em vista a possibilidade de
solucBes mais eficazes e técnicas que abarquem a questdo em concreto.

Fernando Abrucio destaca a importancia do CONSAD:

Com o passar do tempo, o Consad tem aumentado sua capacidade de formular
politicas e reivindicar acfes do Governo Federal. Montou um Congresso anual no
qual séo apresentadas experiéncias de gestdo publica de todo o pais, que ja estd na
sua terceira edi¢cdo. Em 2008, o conjunto dos estados apresentou ao Governo Federal
uma Agenda Nacional de Gestdo Pulblica, cobrando a falta de diretrizes para
modernizacdo do Estado Brasileiro. Estes exemplos mostram que o Consad
consegue hoje ser tanto um instrumento de debate sobre a realidade estadual como
um instrumento de advocacy federativo (ABRUCIO e SANO, 2011, p.104).

>Os principais Grupos de Trabalhos que compde o CONSAD, conforme informacdo disponivel no site do
Conselho sdo: Grupo de Trabalho de Agenda Comum, de Comunicacdo e de Salde do Servidor.



A partir de tais consideracgdes, resta concluir que os Conselhos de Politicas Publicas,
de modo geral, ttm se mostrado um campo frutifero quando a questdo € a articulagdo e as
politicas sociais. Esses FoOruns possuem grande capacidade para congregar gestores de
diversos setores essenciais, como educacdo, saude, tecnologia, seguranca publica, etc.,
criando um espaco destinado a troca de experiéncias entre 0s Secretarios para que, dessa
forma, a articulagdo/cooperacdo entre as esferas estaduais seja fortalecida.
Concomitantemente, os Conselhos sdo instrumentos capazes de garantir 0s interesses
estaduais face ao Governo Central e, como resultado dessa soma, tem-se um federalismo

cooperativo que deixe de ser uma aspiracao para se tornar uma ideia concreta.

3.2 Dos Conselhos de Politicas Publicas instituidos por lei

Outra instancia intergovernamental sdo os conselhos setoriais instituidos como
6rgdos da administracdo publica com representacdo de diferentes entes federados. Para
ilustrar, serdo abordados no presente topico o Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS)- com previsdo na Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS)-, o Conselho Nacional
de Politica Fazendaria (CONFAZ) e o Conselho Nacional de Politica Cultura (CNPC), ambos
criados por Decreto presidencial.

Os conselhos, 6rgdos colegiados permanentes, constituem instancia méaxima
deliberativa e tém por funcdo fiscalizar e acompanhar a execucdo das politicas publicas
apresentando, ainda, a competéncia para expedir atos normativos, aprovar or¢camentos e
gerenciar fundos de recursos publicos destinado aquele setor. Mas, diferentemente dos
Foruns, esses conselhos sdo criados devido a previsdo legal ou constitucional e sdo 6rgaos
vinculados geralmente a administracdo publica federal, como € o caso do Conselho Nacional
de Saude (CNS), o Conselho Nacional de Educacdo (CNE), o Conselho Curador do Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo (CCFGTYS), entre outros.

Poucos s@o os conselhos que incorporam a dimensdo federativa em sua estrutura,
como os Estados, o Distrito Federal ou mesmo os governos locais. Dentre essas excegdes é
possivel destacar a atuacdo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), o qual
foi criado® em meio a guerra fiscal na década de 60 visando equilibrar as relagdes entre os
estados na cobranca do “entdo Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM). Para tanto,

representantes da Unido e dos estados deveriam se reunir para discutir e aprovar, por

®Destaca-se que 0 CONFAZ ao ser criado em 1975 apresentava denominagéo diversa, qual seja Conselho de
Politica Fazendaria.



unanimidade, os incentivos fiscais que seriam concedidos” (SANO, 2008, p. 75). No contexto
de centralizagcdo, a contribuicdo do CONFAZ consistiu justamente na possibilidade de
articular o governo central e os estados, visando harmonizar a questdo tributaria entre as
esferas de governo.

O CONFAZ, recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988, constitui atualmente
Orgdo colegiado integrante do Ministério da Fazenda, mas apresenta em sua composicao
Secretérios Estaduais e do Distrito Federal, os quais se retinem regularmente em Comissoes
Técnicas para discutirem as principais questdes relativas a tributacdo e finangas publicas.
Apds a delimitacdo dos temas de interesse comum, as propostas sdo encaminhadas para
votacdo nas reunides do Conselho em nivel federal, assim, o objetivo maior € que as decisGes
sejam uniformes e acompanhem os interesses de todos os governos, contribuindo para o
aprimoramento do federalismo fiscal.

No mesmo sentido, deve-se destacar o Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS), com previsdo na Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), criado para atender
aos preceitos constitucionais de seguridade social e erradicagcdo da pobreza. Atualmente
vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a fome, 0 CNAS é a instancia
méaxima deliberativa do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), o qual é responsavel
por integrar Governo Federal, Estados, Distrito Federal e Municipios para a execucdo de
politicas que defendam o direito a renda e a assisténcia social, visando um esforco comum em
todos os niveis de governo. Incube ao CNAS coordenar a Politica Nacional de Assisténcia
Social, regulamentar os servi¢os publicos no setor, aprovar proposta orcamentaria, expedir
atos normativos, garantir a politica de descentralizagdo e participacéo etc.

O CNAS, embora vinculado a administracdo publica federal, contém elemento
federativo mais amplo, uma vez que em sua composicdo estdo presentes ndo sé representantes
do governo central, mas também das instancias regionais, municipais e a propria sociedade.
Essa coordenacdo é exigéncia prevista na LOAS que determina a presenca de pelo menos dois
representantes dos governos subnacionais dentre os dezoito membros do conselho.

A capacidade de integracao por intermédio do CNAS é notavel, pois foi a partir de
encontros promovidos pelo conselho que se tornou possivel a consolidacdo do SUAS em
2005. Com esse sistema integrado e de atuacdo conjunta entre 0S governos, percebeu-se
maiores investimentos no campo da seguridade social.

Segundo a Secretaria Nacional de Assisténcia Social:

Observa-se um crescimento progressivo dos gastos publicos, nas trés esferas de
governo, no campo da assisténcia social. A alta capilaridade institucional
descentralizada, alcangada com a implementagdo de secretarias proprias na grande



maioria dos municipios do Pais (mais de 4.500), e em todos os Estados da Federagdo
e do Distrito Federal, reflete expressiva capacidade de construcdo e assimilacéo
progressiva de procedimentos técnicos e operacionais, homogéneos e simétricos
para a prestacdo dos servicos socioassistenciais, para o financiamento e para a gestéo
da politica de assisténcia social em seus diferentes niveis governamentais: Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios (SECRETARIA NACIONAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL, 2009, p.13).

Da mesma forma que o CNAS, outra &rea com grande potencial de articulacdo é a
politica cultural. Nesse setor o instrumento de cooperagdo que merece destaque é o Conselho
Nacional de Politica Cultural (CNPC) que, nos mesmos moldes do CONFAZ e do CNAS, foi
criado por norma e estd vinculado ao Ministério da Cultura. De estruturacdo recente,
precisamente no ano de 2005’, o0 CNPC tem atribuicGes de carater consultivo, fiscalizador e
deliberativo, tendo por finalidade implementar as politicas presentes no Plano Nacional de
Cultura, bem como “promover a articulacdo e o debate dos diferentes niveis de governo e a
sociedade civil organizada, para o desenvolvimento e o fomento das atividades culturais no
territorio nacional” (BRASIL, 2005).

O CNPC tem em sua composi¢do maior nimero de representantes dos outros entes
da federagdo, com relagdo ao CONFAZ e ao CNAS?®. A articulagdo é possivel devido a
presenca de gestores e secretarios dos estados, do Distrito Federal e dos municipios,
participando, também, a sociedade civil e os membros de grupos das diversas areas técnico-
cientificas. Visando potencializar ainda mais a integracdo entre as instancias de governo, o
CNPC, juntamente com os conselhos estaduais e municipais, lutou pela instituicdo do Sistema
Nacional de Cultura (SNC) por meio de proposta de emenda constitucional, o que resultou no
acréscimo a Constituicdo Federal do art. 216-A°.

A construcdo de um sistema unificado de politicas culturais se justifica pela
necessidade de articulacdo intergovernamental que envolva todos os membros da federacéo
para que haja o compartilhamento de custos e tarefas. A partir da sistematizagéo, torna-se
possivel a criacdo de um quadro mais estavel no ambito cultural, garantindo a continuidade de

politicas ja executadas pelos governos, pois os entes da federacdo que aderirem ao SNC se

’0 conselho foi estruturado pelo Decreto n® 5.520 de agosto de 2005, todavia, 0 CNPC foi implementado
somente no ano 2007.

®Segundo o Decreto n® 5.520/05, dentre os membros do CNPC devem ter, respectivamente, quatro representantes
dos estados, distrito federal e municipios.

°Conforme art. 216-A CR/88, incluido pela EC n° 71/2012 “O Sistema Nacional de Cultura, organizado em
regime de colaboracdo, de forma descentralizada e participativa, institui um processo de gestdo e promocao
conjunta de politicas publicas de cultura, democraticas e permanentes, pactuadas entre os entes da Federacéo e a
sociedade, tendo por objetivo promover o desenvolvimento humano, social e econdmico com pleno exercicio
dos direitos culturais” (BRASIL, 2012).



comprometem por meio do Acordo de Cooperacdo Federativa a criarem condicOes para a
integracdo entre governos e participacdo social. Assim, os entes devem buscar concretizar as
diretrizes expressas no Plano Nacional de Cultura, criarem projetos e a¢Ges para fomentar a
cultura, instituicdo de comissdes e Orgdos que irdo operacionalizar o SNC, divisdo e
distribuicdo de recursos publicos destinados as politicas culturais, convocacao de conferéncias
e féruns que envolvam também a sociedade, dentre outras metas.

O CNCP, embora com estruturagdo recente, & mecanismo habil para integrar as
diversas esferas de governo com vistas a efetivagdo das politicas culturais por todo o
territério. A partir dessas acbes, segundo a Secretaria de Articulacdo Institucional (2011),
torna-se possivel garantir a real institucionalizacdo do SNC através da mobilizacdo de
gestores, secretarios, instituicdes e representantes da cena cultural, articulando-se com o0s
parlamentares das bancadas da cultura, para acelerar a tramitacdo de projetos de lei e emendas
constitucionais.

Percebe-se, assim, que os Conselhos abordados neste topico apresentam finalidades
semelhantes dos Foruns ou Conselhos de Politicas Publicas estudados anteriormente, qual
seja, de articulacdo entre os diferentes atores governamentais em prol da elaboracdo e
execucdo efetivas das diversas politicas sociais, visando sempre aprimorar o federalismo
brasileiro. A diferenca que merece destaque, contudo, é que o CONFAZ, o CNAS e o0 CNPC
sdo oOrgdos criados para concretizar o0 comando constitucional expresso no art. 23 CR/88,
segundo o qual “leis complementares fixardo normas para a cooperacdo entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em ambito nacional” (BRASIL, 1988). E, ainda, mesmo estes 6rgdos sendo
vinculados a administracdo publica federal ndo deixaram de incluir em sua estruturacéo todas
as esferas de governo para que, dessa forma, seja potencializada a capacidade de articulacdo

nos respectivos setores.
3.3 Consorcios como instrumentos de articulacédo intermunicipal

No rol de instrumentos de articulacdo regulamentados por lei, devem-se mencionar
também os Consércios Intermunicipais® responsaveis pela a integracdo entre 0s governos
locais e realizados no a@mbito de competéncia comum. Segundo Cunha (2004), a pratica de

associacdo entre 0s municipios para a execucdo de projetos em comum ja existe no Brasil

Cumpre diferenciar os consércios dos convénios, pois estes sio formas de ajuste entre o poder ptblico e outras
entidades, autarquias ou 6rgdos, publicos ou mesmo privados, em regime de colaboracdo mdtua para a realizagdo
de projetos, eventos, aquisicao de bens, etc. J& 0s consorcios sao realizados somente entre entes da federagdo e
de mesma espécie, visando o rateio de orcamento ou de compartilhamento de obrigagdes para implementar
politicas publicas de competéncia comum.



desde o século XIX, todavia, naquele tempo 0s municipios ndo eram considerados entes
federados e ainda nédo havia legislacdo que regulamentasse a contratacdo. Com o advento da
Constituicdo de 1988, a federacdo brasileira assumiu novos contornos e inovou ao incluir os
Municipios na organizacdo politico-administrativa' do estado, erigindo-os a categoria de ente
federado. A Constituinte atribuiu, ainda, um amplo rol de competéncias em matéria de
legislacdo e de atuacdo administrativa, tendo o interesse local como cerne.

Entretanto, mesmo diante da poténcia adquirida, grande parte dos governos locais
encontram dificuldades, especialmente financeiras, para oferecer o0s principais Servicos
publicos, assim, “os municipios de pequeno porte ndo possuem recursos suficientes para a
implantacdo de servicos mais complexos, o que os coloca, quase sempre, em situacdo de
dependéncia em relacdo aos grandes municipios ou municipios-p6lo” (CRUZ, 2002, p. 198).

Os consércios entre as esferas locais constituem uma alternativa para afastar esse
quadro de dependéncia. Afinal, esse tipo de associagdo tem se mostrado, ao longo dos anos,
um mecanismo eficiente de cooperagdo para a execucdo das politicas sociais, e embora possa
ser realizado entre as mesmas esferas de governo®, é utilizado de maneira mais frequente
pelos municipios do que por outros entes da federacéo.

Conforme Maria do Carmo M. T. Cruz:

[...] inegavel que os municipios necessitam definir formas de se associar, para
prestar determinados servicos, que transcendam 0s seus territdrios ou que, por uma
necessidade econdmica, sejam mais vidveis. Os municipios devem se articular para
manter a qualidade de vida dos cidaddos e, em algumas microrregides, 0s consorcios
tém sido uma alternativa para mudar as condi¢des de vida (CRUZ, 2002, p 200).

Nota-se que a partir do estabelecimento de consércios entre 0s governos locais,
torna-se viavel o fornecimento de servicos essenciais, como saude, educacdo, saneamento
basico, infraestrutura, assisténcia social, etc. e, da mesma forma, contribui para que 0s
municipios levem suas demandas aos governos estadual e federal. Nesse sentido, merece
destaque a experiéncia pioneira do Consércio Intermunicipal Grande ABC, criado no ano de
1990, no estado de Sdo Paulo, embora, inicialmente, foi constituido sob a forma de associacao
civil, e somente em 2010 passou a ser oficialmente um Consorcio Publico nos moldes da

legislacdo federal. Composto, atualmente, por sete municipios, o consorcio € essencial para a

"Conforme art. 18 CR/88 “A organizagdo politico-administrativa da Reptblica Federativa do Brasil compreende
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constitui¢ao”.

“Vale ressaltar que a previsio Constitucional dos consércios, por meio do art. 241 CR/88, ndo esta restrita
apenas aos Municipios, podendo ser realizado consorcios entre entes federados de mesma espécie. Da mesma
forma, a Lei n°® 11.107/05, que disciplina a matéria, autoriza a Unido, os Estados e o Distrito Federal a
contratarem consorcios publicos para a realizagéo de objetivos de interesse comum.



articulacdo intersetorial que engloba os governos locais, estadual e federal, bem como a
sociedade civil, principalmente no que tange as politicas de salde e educacéo.

Desde a sua consolidagdo, a articulagdo entre os municipios e o rateio de custos
proporcionaram diversas conquistas no ambito local, como a construcdo dos hospitais
estaduais Serraria (2000), em Diadema, e Mario Covas, em Santo André (2001). Da mesma
forma, na area da educacdo, em 2006 foi possivel a instalagdo da Universidade Federal do
ABC que a cada ano oferece, aproximadamente, duas mil vagas para 0s cursos de
graduacéao®.

Os ganhos locais vao além, segundo informagdes oficiais:

A partir da parceria com o Governo do Estado de Sdo Paulo, foram realizados
importantes projetos como: o Plano de Macrodrenagem, a construgdo do Hospital
Regional Mario Covas (Santo André) e do Hospital Regional Serraria (Diadema),
implantacdo das FATECs — Faculdades de Tecnologia (Santo André/Maud/ Séao
Bernardo do Campo/S&o Caetano do Sul), 0 Movimento de Alfabetizagdo de Jovens
e Adultos, o0 Movimento Crianca Prioridade 1, o Projeto Alquimia de Qualificacdo
Profissional para a Inddstria do Plastico, incluindo o acordo para implantagdo do
Trecho Sul do Rodoanel, ja inaugurado (CONSORCIO INTERMUNICIPAL
GRANDE ABC, 2014).

A atuacdo do Consércio do ABC foi igualmente importante para a consolidacao da ja
citada Lei Federal n® 11.107/05 a qual dispde sobre a criacdo dos consorcios publicos. Desse
modo, no ano de 2003, os respectivos prefeitos da regido do ABC paulista, encaminharam
uma carta ao governo federal, contendo diversas demandas; entre elas, o requerimento de
regulamentacdo legal dos consorcios. Vé-se, portanto, que o presente consorcio, além de
contribuir para melhorias do servico publico prestado a populagdo, constitui, também,
mecanismo de advocacy perante o governo federal, a fim de encaminhar demandas locais
especificas.

Vale citar algumas conquistas do Consorcio do ABC junto a esfera de governo

federal:

Nos Ultimos anos, a regido desenvolveu importantes programas sociais por meio de
convénios de parceria com o governo federal: Planteq ABC — Plano Territorial de
Qualificacdo Profissional, Brasil Alfabetizado, Construcdo Coletiva de Espacos e
Tempos de Paz nas Escolas, de fortalecimento das Politicas de Género e Igualdade
Racial, e o Programa Casa Abrigo Regional, que atende mulheres vitimas de
violéncia doméstica. Também com a articulacdo de medidas necessarias a expansao
do Polo Petroquimico, a criagdo e a instalagdo da Universidade Federal do ABC, a
liberacdo de recursos para as obras do Coletor Tronco, implantacdo do Posto
Regional do BNDES, entre outros (CONSORCIO INTERMUNICIPAL GRANDE
ABC, 2014).

“Dados disponiveis em http://propladi.ufabc.edu.br/informacoes/ufabc-em-numeros. Acesso em 12 jun. 2014.



Em outro sentido, a Saude tem se mostrado a area mais proficua dentre as politicas
sociais em termos de cooperacéo, ja que desde a década de 70, por intermédio do movimento
sanitarista, essa instancia experimentou fecundas reivindicacbes em prol de sua
universalizagdo, as quais cominaram, como cedico, na criacdo do Sistema Unico de Salde
(SUS) pela Constituicdo Federal de 1988. A partir de entdo, o desafio para as instancias
federativas, especialmente aos municipios, foi a adequacdo de espacos fisicos, visando
“aten¢do a satde de carater descentralizado e universal; os problemas que passaram a se
destacar dai em diante foram relativos a quantidade e a qualidade dessa atencdo a saude”
(FILHO, 2006, p. 56). Assevera ainda Filho (2006, p. 57) “a partir da criagdo de escalas de
producdo maiores, passaram a ser viaveis consultas e exames outrora inexistentes na regido, a
partir de contribui¢des relativamente pequenas das prefeituras envolvidas”.

Assim, para que os objetivos fossem alcancados havia — e ainda ha - necessidade de
associacdo entre os governos locais, visando a melhoria da Saude. Para ilustrar, pode-se citar
0 Consorcio Intermunicipal da Saude do Alto Sdo Francisco (CISASF), criado no ano de
1993, constituindo-se o primeiro consércio na area da salde do Estado de Minas Gerais.
Atualmente composto por treze municipios, o CISASF busca proporcionar as regides
beneficiadas uma infraestrutura capaz de atender com qualidade a populacdo, oferecendo
procedimentos médicos e transporte de pacientes, que talvez ndo pudessem ser subsidiados
por um Unico municipio.

Nesse interim, segundo informac6es do préoprio CISASF:

[...] os consorcios racionalizam o uso de recursos financeiros, humanos, de
magquinario e de instalacBes fisicas, assim como viabilizam a criacéo de centros de
especializacdo, que seriam dispendiosos para atender a apenas um municipio de
pequeno porte. 1sso sem contar que 0 uso descentralizado dos equipamentos evita a
concentragdo do fluxo de pacientes e de recursos do SUS em um dnico municipio
(CONSORCIO INTERMUNICIPAL DE SAUDE DO ALTO SAO FRANCISCO,
2014).

Por conseguinte, nota-se que para oferecer servico de saude com qualidade, a
associacao entre os municipios é imprescindivel, inclusive, pelo fato de Minas Gerais ser um
dos estados com maior nimero de municipios de pequeno porte e de baixa popula¢do. Assim
sendo, 0s consorcios auxiliam os governos locais a prestarem os servigos de saude essenciais
que eventualmente ndo seriam oferecidos devido a insuficiéncia de recursos e de estrutura.

Ainda no Estado de Minas Gerais, outro campo que merece destaque é o de
tratamento de residuos solidos que, com o advento da Politica Nacional de Residuos Sélidos
(PNRS), os Estados e os Municipios ficaram obrigados a adequarem suas infraestruturas,

objetivando eliminar os impactos ambientais advindos dos chamados “lixdes”. Para cumprir



com as determinacdes da PNRS dentro do prazo legal**, muitos municipios tém recorrido aos
consorcios, tendo em vista o custo elevado para a construcdo de aterros sanitarios.

O Governo do Estado de Minas Gerais, a titulo de exemplo, tem fomentado a criagédo
de consdrcios entre os municipios mesmo antes da determinagdo Federal. Em 2007, foi criado
0 primeiro aterro sanitario de Minas Gerais, na cidade de Itajubd, por meio do Consoércio
Intermunicipal dos Municipios da Microrregido do Alto Sapucai (CIMASAS) e, devido a essa
parceria, seis municipios da regido sdo atendidos com a previsdo de expansao para outros
locais. Vé-se que a “vantagem dessa ampliag@o ¢ a diminuig¢@o de custos administrativos para
cada prefeitura, como folha de pagamento dos funcionarios do consércio e gastos com a
manutengao do aterro” (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERALIS, 2014).

Face ao exposto, € possivel perceber que os consorcios sdo instrumentos habeis para
a cooperacdo entre os governos locais visando solucionar problemas, reduzir gastos e
implementar as principais politicas sociais de forma eficiente. Segundo o magistério de Cruz
(2002 p. 201) “os consorcios sdo uma forma de organizar a regionalizagdo de forma
ascendente, isto é, é formado a partir dos municipios, de suas caracteristicas locais e suas
dificuldades, para discutir agcdes regionais, sem que os municipios percam a sua autonomia”.
Todavia, deve-se ressaltar que em alguns casos a solugdo de problemas locais ndo consegue
ser alcancada devido ao &mbito limitado dos consércios, uma vez que, por lei, deve acontecer
entre as mesmas esferas de governo. Assim sendo, para garantir uma maior cooperacao seria
necessaria a ampliagdo desse instrumento de associagdo para abarcar outras entidades do
Poder Publico.

3.4 Conferéncias nacionais e gestao participativa

Cabe reconhecer que as conferéncias setoriais, como a de politica urbana, de
assisténcia social e de saude, contribuem para o redesenho do federalismo cooperativo no
Brasil. Conforme Souza (2012a), esses encontros periodicos sdo responsaveis por agruparem
representantes das trés esferas de governo e da sociedade civil, visando a discussao e
elaboracdo de politicas em diversos setores como, saude, seguranga publica, cultura,
planejamento urbano etc., constituindo espago de participacdo na gestdo publica e
interlocugdo entre os governos. As conferéncias acontecem com certa periodicidade e, sdo, em

regra, convocadas por determinagdo do Poder Executivo ou mesmo por previsdo legal,

“A Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) foi instituida pela Lei Federal n° 12. 305 de 2010 e estipulou
em seu art. 54 0 prazo de quatro anos para a eliminagdo completa de lix8es.



apresentando um aspecto eminentemente consultivo para os 6rgaos estatais, auxiliando para a
uniformizacéo do planejamento em torno das politicas sociais.

Ao contrério dos Conselhos ja estudados, 6rgéos colegiados com carater permanente,
as conferéncias sdo transitorias e convocadas para uma finalidade especifica, isto €, os
Conselhos atuam por um longo periodo e “tém como finalidade incidir nas politicas publicas
de determinado tema, sendo que suas atribui¢fes variam de acordo com os diversos
contextos” (SOUZA, 2012b, p. 155). As conferéncias nacionais, por sua vez, tém um lapso
temporal previamente determinado e visam discutir questdes setoriais ou uma politica publica
especifica.

As conferéncias apresentam, ainda, uma dindmica peculiar, realizando-se em etapas
sucessivas, mas intrinsecamente ligadas. Inicialmente, as conferéncias sdo convocadas por
determinacdo do Poder Executivo Federal e, simultaneamente, forma-se uma Comissdo
responsavel por organizar o evento em nivel nacional. Em seguida, ocorrem encontros
preparatérios nos municipios e estados envolvendo gestores, profissionais e estudiosos da
area, assim como a propria populacdo. Nessa etapa, 0s respectivos governos definem as
questdes centrais objeto de debate, identificam os problemas que precisam ser enfrentados em
conjunto, formulam propostas expressas nos textos-base e, finalmente, escolhem os
representantes que estardo presentes na etapa nacional.

Nesse sentido afirma Clovis Henrique Leite de Souza:

O mais comum é que 0s eventos preparatorios acontecam em plendrias e grupos
tematicos, sendo o didlogo orientado por praticas de assembleia: o texto-base é lido
e discutem-se 0s pontos em que ha destaques; a ordem de fala é feita por inscri¢éo;
ha falas favoraveis e contrarias aos destaques que podem suprimir, modificar ou
adicionar algo no texto; por fim vota-se cada um dos destaques, fazendo-se emendas
ao texto inicial (SOUZA, 2012a, p.12).

Posteriormente, o encontro ganha maiores proporgdes ao congregar nas Conferéncias
Nacionais representantes das trés esferas de governo e a sociedade civil. Nesse momento, sdo
discutidas e votadas as demandas previamente formuladas pelos governos locais e estaduais,
para que ao final seja consolidado um relatorio contendo diretrizes para a gestdo das politicas
publicas. Embora os governos ndo estejam legalmente vinculados aos resultados finais, é
inegavel a contribuicdo das conferéncias nacionais para a articulagdo dos trés niveis de
governo, afinal, cria-se um espaco de troca de experiéncias entre os gestores e debates dos
principais problemas existentes, possibilitando, dessa forma, a busca de solugdes em

conjunto.



A capacidade de articulacdo das conferéncias € ainda maior, se comparadas aos
Foruns ou Conselhos de Politicas Pablicas, tendo em vista a participacdo também da
sociedade civil, pois geralmente os conselhos sdo compostos por profissionais que atuam na
area e o direito de voz é circunscrito apenas aos representantes do 6rgdo, possuindo, assim,
um carater mais tecnicista. As conferéncias, em outro sentido, englobam diferentes niveis de
conhecimento acerca de uma mesma questdo devido a dindmica de etapas sucessivas, ou seja,
contribuem os gestores locais e estaduais, profissionais do setor e representantes da
populacdo, a qual é diretamente afetada pelas politicas sociais, promovendo, assim, uma
gestdo publica participativa e democratica.

As conferéncias, como mecanismo de cooperacdo, estdo presentes na realidade do
federalismo brasileiro desde a Era Vargas, mais precisamente no ano de 1937, com a edigédo
da Lei n° 378/37" a qual operou mudancas na area da salde e educacdo. Neste campo, a
primeira Conferéncia Nacional da Satde ocorreu no ano de 1941 e o Governo Federal & época
tinha como objetivo principal realizar uma articulacdo entre os entes para uniformizar as
politicas de saude e educacéo por todo o territorio.

Todavia, alerta Cl6vis Henrique Leite de Souza et al:

Muito embora a cria¢do de canais de didlogo e articulagdo com estados e municipios
confira ao processo um aparente carater de descentralizacdo, o objetivo do governo
federal & época de Vargas era justamente o contrario. A reorganizacdo do ministério
e a realizacdo de conferéncias nacionais inseriam-se em uma estratégia de
construcdo de um aparato governamental voltado para coordenacdo e organizacao
das a¢Bes em todo o pais, fortalecendo o controle e o poder do governo federal
(SOUZA et al, 2012b, p. 28).

Nesse primeiro momento, devido as intencdes centralizadoras do Governo Federal,
houve fraca participacdo popular, de modo que as discussdes em torno da salde ficaram
limitadas apenas aos gestores estatais e profissionais da area. Este quadro foi sendo alterado
devido a expansdo deste instrumento para outros setores de politicas pablicas e, ainda, devido
ao processo de abertura politica e redemocratizacdo ocorridos em meados da década de 80.

Contudo, mesmo com a existéncia das conferéncias ha bastante tempo, constatou-se
maior frequéncia de convocacdo das conferéncias e de aproveitamento dos seus resultados,
somente nos Gltimos dez anos, segundo Souza et al. (2012b, p. 156) “entre 2003 e 2010

ocorreram no pais 74 processos denominados conferéncias em 40 temas diferentes, 70%

Conforme art. 90 “Ficam instituidas a Conferencia Nacional de Educacéo e a Conferencia Nacional de Saude,
destinadas a facilitar ao Governo Federal o conhecimento das actividades concernentes & educacdo e & saude,
realizadas em todo o Paiz, e a oriental-o na execucdo dos servi¢os locaes de educagdo e de saude, bem como na
concessao do auxilio e da subven¢ao federaes” (BRASIL, 1937).



realizados pela primeira vez”. Dentre esse numero, realizaram-se conferéncias nos mais
diversificados setores como, direito humanos, planejamento urbano, ciéncia e tecnologia,
cultura, assisténcia social etc.

Conforme Souza (2012a), a partir da analise das conferéncias realizadas nos Gltimos
anos é possivel tracar diversas finalidades destes mecanismos. Em um primeiro momento,
possibilitam a troca de experiéncias e debates em torno de uma questdo presente nas agendas
dos governos, sejam locais ou regionais, fortalecendo a cooperagdo e articulagéo entre os
atores para a elaboracao de politicas pablicas que correspondam a realidade da populagéo.

Da mesma forma, merece destaque a capacidade que as conferéncias possuem de
fortalecer a cooperacdo entre os entes da federagdo brasileira, afinal, os eventos preparatorios
que compdem a dinamica deste instrumento, ocorrem nos governos subnacionais em que séo
definidos os principais pontos a serem enfrentados na etapa nacional. Assim, mesmo que as
conferéncias sejam convocadas geralmente por iniciativa do Poder Executivo Federal, a
deliberagcdo em torno das politicas sociais ndo fica limitada apenas ao governo central, pois as
demandas locais e regionais s&o igualmente consideradas. Nesse sentido, as conferéncias
correspondem a um dos mecanismos que possibilitam a “combina¢do de diferentes arranjos
federativos para servir a um mesmo povo” (ELAZAR, 2011, p. 45), ndo ha se falar, portanto,
em centralizag&o das decisdes somente pela instancia federal.

Corroborando o pensamento, afirma Clovis Henrique Leite de Souza et al:

A existéncia da significativa representacdo governamental nas conferéncias e nos
conselhos implica no reconhecimento do governo como participante na negociacao
das politicas puablicas. Isso faz com que surja a questao sobre o papel do governo nos
processos participativos. O que este dado parece indicar € que as conferéncias,
tratadas em seu conjunto, ndo seriam apenas processos de escuta de demandas
sociais, mas sim uma arena de interlocucdo e disputa entre governo e sociedade.
Afinal, os representantes governamentais ndo estariam incumbidos apenas de
promover e organizar as conferéncias, ou mesmo de mediar conflitos de posi¢oes,
seriam eles também agentes no embate de ideias (SOUZA et al, 2012b, p.165).

A importancia desses eventos € tdo notoria que, recentemente o Decreto n°® 8.243 de
2014, responsavel por instituir a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS), incluiu as
Conferéncias Nacionais no rol * de instrumentos de didlogo entre sociedade civil e

Administragdo Publica Federal, afinal, as conferéncias tém se mostrado um meio eficaz de

® Conforme art. 6° “S&o instancias e mecanismos de participacdo social, sem prejuizo da criacdo e do
reconhecimento de outras formas de didlogo entre administracdo publica federal e sociedade civil: Il -
conferéncia nacional;” (BRASIL, 2014).



participacdo social durante a elaboracdo de politicas, promovendo, dessa forma, uma gestéo
publica democratica, pois a propria populagdo demanda melhorias ao Poder Publico.
Percebe-se, portanto, que as Conferéncias Nacionais auxiliam tanto a participagédo
social nas questdes publicas, quanto o fortalecimento do federalismo cooperativo brasileiro,
afinal, ndo sdo apenas 6rgdos estatais ou instancias de governo que possuem a capacidade de
fortalecer o pacto federativo, uma vez que esse papel pode ser também desempenhado pelas
comunidades politicas de modo eficaz. Evidentemente, para que o0s resultados das
conferéncias possam influenciar cada vez mais na formacdo das politicas publicas, faz-se
necessario manter certa periodicidade, seja para acompanhar os resultados das edicdes

anteriores, seja para colocar na pauta de debate novas questoes.

4 Consideracdes finais

O federalismo cooperativo, como assinalado anteriormente, perpassa por constante
reinvencdo através das instituicGes, drgdos e diversos atores que buscam articular os entes
federados, comunidades politicas e a sociedade civil visando intensificar o pacto federativo.
Embora o federalismo em sua dinamica também apresente tracos de competicdo que
convivem com a interacdo, para a gestdo das politicas publicas de modo eficaz e a solucdo das
questdes de interesse nacional, faz-se necessario a formacdo de um arranjo
intergovernamental.

Nesse sentido, tanto 0s mecanismos de cooperacao instituidos por lei para atender ao
comando constitucional expresso no art. 23 CR/88, quanto & interacdo promovida pelas
comunidades politicas, sdo igualmente habeis para criar um espago de articulacdo, troca de
experiéncias entre gestores e compartilhamento de custos e tarefas. A partir desse arranjo,
torna-se possivel ofertar servicos essenciais de salde e educacdo a populacdo, por exemplo,
em nivel local através dos consorcios intermunicipais, 0 que poderia ser inviavel caso nao
houve cooperagdo entre os governos proximos. Da mesma forma, as comunidades politicas,
como os Féruns e as conferéncias nacionais contribuem para intensificar a rede
intergovernamental, pois conseguem reunir representantes dos diferentes governos e a
sociedade civil, a qual € frequentemente atingida pelas politicas publicas.

Finalmente, tem-se que 0s mecanismos de articulacdo, abordados no presente
trabalho, sdo igualmente importantes para salvaguardar os interesses dos governos
subnacionais face ao Governo Federal, evitando-se, assim, que a elaboragdo ou mesmo a

execucao das politicas sociais ocorra de forma impositiva e centralizada. Conclui-se, portanto,



que o planejamento e a cooperacdo por intermédio destes instrumentos sdo essenciais para o

desenvolvimento econdmico-social e a intensificagdo do pacto federativo.
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