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Resumo

O artigo analisa os desafios da formulacdo e da implementacao de politicas
publicas no Brasil e em outras federacoes e destaca as estratégias e os mecanis-
mos desenvolvidos para garantir principios e parametros de politicas piiblicas
nacionais e do federalismo. O artigo discute a ado¢do de politicas publicas na-
cionais frente aos principais dilemas das federacoes: coordenacdo versus coo-
peragdo intergovernamental, uniformidade versus diversidade, autonomia
versus compartilhamento de autoridade e centralizacao versus descentrali-
zacdo. A questdo que guia o artigo é se em paises federais as diversas esferas
de governo sao pontos de veto para a adocao de politicas publicas nacionais.
Argumento que, na federacdo brasileira, a engenharia constitucional de 1988
foi capaz de contornar os principais dilemas federativos e os possiveis vetos a
adocao de politicas nacionais. Argumenta-se ainda e complementarmente que
federacoes sao constituidas de multiplas dimensdes que precisam ser combina-
das e analisadas para seu melhor entendimento.

Federalismo; Politicas Publicas; Constituicdo e Estatutos; Governo

Este é um artigo publicado em acesso aberto (Open Access) sob a licenca
® Creative Commons Attribution, que permite uso, distribui¢ao e reprodu-
¢ao em qualquer meio, sem restri¢oes, desde que o trabalho original seja

BY corretamente citado.

ENSAIO
ESSAY

Celina Maria de Souza 1

doi: 10.1590/0102-311X00046818

Correspondéncia

C. M. Souza

Universidade Federal da Bahia.

Rua Quintino de Carvalho s/n, Salvador, BA 40155-28, Brasil.
celina@ufba.br

1 Universidade Federal da Bahia, Salvador, Brasil.

Cad. Saude Publica 2019; 35 Sup 2:e00046818



2

Souza CM

Introducgéao

Federacdes sdo instituicdes politicas sujeitas a inumeros dilemas, que giram em torno de encontrar o
equilibrio entre autonomia regional e autoridade federal. Algumas vezes, as federacdes nio sobrevi-
vem a esses dilemas. Em outras, como o Brasil, sdo longevas. Por serem institui¢cdes sujeitas a iniume-
ros dilemas, seu desenho é crucial para sua sobrevivéncia, requerendo técnica para agregar grandes
areas sob um s6 governo 1; salvaguardas que sustentem, mediante incentivos, a estrutura federal 2;
soberania partilhada 3 e autossustentacdo politica e econdmica que consolide os objetivos iniciais de
criacdo da federacao 4.

Entre os dilemas federativos, encontrar o equilibrio entre cooperagio versus coordenagao, unifor-
midade versus diversidade, autonomia versus compartilhamento de autoridade e centralizacdo versus
descentraliza¢do na formulacdo e implementa¢io de politicas é um dos menos triviais. Tais dilemas
estdo no centro do debate da literatura tedrica e empirica sobre o federalismo. Esse equilibrio é parti-
cularmente importante em federacdes como a brasileira, que foi redesenhada em 1988 para conciliar
politicas publicas nacionais com a autonomia dos entes constitutivos da federa¢ao 5. Essa concilia¢ao
remete a questdes de pesquisa que por vezes tém respostas contraditérias ou sdo ainda pouco debatidas.

A despeito de sua complexidade, a organizacio federativa vigora hoje em cerca de 25 paises de todos
os continentes, que abrigam mais de 40% da populacio mundial. Fazem parte desse grupo de paises des-
de alguns de dimensao continental, como Estados Unidos, Canad, Russia, Brasil, India e Australia, até
outros de pequenas dimensoes territoriais, como Suica e Bélgica. Na América Latina, Argentina, México
e Venezuela, além do Brasil, optaram pela organizacdo federativa. Na Europa, onde a maioria dos paises
segue o sistema unitario, a Alemanha e a Austria adotaram o sistema federal logo apés a Segunda Guerra
Mundial e a Bélgica trocou o sistema unitério pelo federal no final do século XX. A Africa do Sul também
adotou o federalismo quando elaborou uma nova constitui¢ao depois do fim do regime do Apartheid.

A literatura sobre federalismo é unidnime em afirmar que ndo ha modelo tinico de federacdo e que
existe grande variedade de arranjos federativos. No entanto, muitas das tensdes enfrentadas pelos
paises que optaram por esse sistema sdo comuns e revolvem em torno de como distribuir poder, auto-
ridade e recursos dentro de um mesmo territério e como conciliar o objetivo dltimo das federacdes:
preservar a unidade territorial e assegurar a diversidade. Se as questdes sdo comuns, as solu¢des sdo
diversas e dependentes das caracteristicas de cada pais.

Diferentemente de outras federacdes, o federalismo no Brasil ndo foi uma resposta as clivagens
sociais decorrentes de etnia, lingua ou religido, mas sim de disputas regionais quando da adogdo do
sistema republicano. Nesse sentido, a federac¢do brasileira seria, na expressao de Stepan 6, uma fede-
racdo constituida para “manter a unido”, tal como a [ndia, e ndo uma federacio para “unir”, como os
Estados Unidos. Distintamente da América Espanhola, a unidade territorial do Brasil Colénia nunca
foi efetivamente ameacada. Interessante notar que pressdes por subdivisdes territoriais sempre foram
mais afetas aos municipios do que aos estados.

O federalismo se manifesta e influencia nido sé a divisdo de poder entre niveis de governo, mas
também a atividade legislativa, o papel do Judiciario e dos partidos politicos, a aloca¢do de recursos
tributarios e de competéncias e as garantias constitucionais dos entes que compdem a federacéo. Dito
de outra forma, o desenho do federalismo tem influéncia sobre a politica, a pratica democratica, a
governabilidade, a dindmica da economia politica e da competicdo partidaria, assim como a politica
publica. Por essas razdes, o sistema é complexo e muitas vezes objeto de analises que desconsideram
essa complexidade e tendem a refletir o senso comum.

O federalismo brasileiro redesenhado em 1988 gerou interpreta¢des divergentes. Uns concluiram
que a federacdo era dominada por interesses estaduais, pelo poder informal que poderia ser exercido
pelos governadores sobre os parlamentares de seus estados no Congresso Nacional 7.89. Essa tese
teve grande influéncia na interpreta¢ido do funcionamento do federalismo no Brasil, sendo também
partilhada por vérios cientistas politicos norte-americanos 10,1112, Qutra corrente analisou a divisao
de poder dentro da federacdo como fragmentada entre véarios centros de poder, embora com capaci-
dades desiguais, ou seja, ndo haveria o comando de apenas uma ou de poucas unidades constitutivas
da federagao. A despeito da centralizacdo legislativa, de recursos financeiros e de formulacao de poli-
ticas, os governos subnacionais ndo sdo atores passivos no jogo federativo 13,1415, No mesmo veio,
Arretche 16,17 mostrou, de forma convincente, que o federalismo nio foi um empecilho para a ado¢io
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das novas politicas publicas pela existéncia de incentivos e/ou san¢des que estimularam a adesio das
esferas subnacionais. Esses argumentos contradizem parte da literatura sobre a provisdo de politicas
sociais em estados federais, que argumenta que nesses paises as politicas sio menos redistributivas do
que nos unitarios e que o federalismo diminui a capacidade redistributiva do estado 18. Parte dessa
literatura alega que nas federacdes iniciativas sobre politicas sociais sdo interdependentes, mas pre-
cariamente coordenadas 19. Esse ndo é o caso do Brasil desde o final dos anos 90 do século passado,
com a edi¢do de varias emendas constitucionais que tratam das politicas de educacio e saude, de leis
que normatizaram a politica de assisténcia social e de regras que institucionalizaram os principais
sistemas objetos de competéncias concorrentes, assim como seus fundos de financiamento e a vincu-
lacdo de recursos das trés esferas de governo para a provisdo das politicas de saide e educacido 20,2122,
Nesse sentido, a experiéncia brasileira se aproxima mais das conclusdes de Congleton et al. 23 que
questionaram recentes andlises sobre o federalismo que enfatizam a importancia da competicao entre
governos locais como forma de prover de forma mais eficiente os servicos governamentais. Aproxi-
ma-se também, e como se verd adiante, das federacdes cooperativas, em que os diferentes niveis de
governo compartilham a provisao de politicas publicas nacionais.

Este artigo trata da coordenacio, uniformidade, autonomia e do continuum centralizacio/descen-
traliza¢do na formulagio e na implementacdo de politicas publicas no Brasil pds-1988 como parte da
divisdo de poder e autoridade entre os niveis de governo. A questdo de pesquisa que guia o artigo é
como os principais dilemas federativos sdo contornados para que as diversas esferas de governo coo-
perem na formulacdo e implementagao de politicas ptblicas nacionais e como, consequentemente, sao
restringidos os vetos das instancias subnacionais a adocao dessas politicas.

Por um lado, se o veto das esferas subnacionais foi objeto de controvérsia logo apds a promulga-
¢ao da Constituicdo Federal de 1988, como discutido acima, existe hoje um consenso de que no caso
brasileiro existem mecanismos capazes de incentivar a adesdo das esferas subnacionais as politicas
nacionais 15,17. Por outro lado, sabe-se pouco como os dilemas acima mencionados sio resolvidos nas
federacoes em geral e na brasileira em particular.

O artigo analisa o federalismo brasileiro refundado apds a Constituicdo Federal de 1988 e de varias
emendas constitucionais posteriores que regulamentaram a provisdo de politicas publicas. Os dilemas
das federagoes serdo analisados a luz dos principais modelos tedricos sobre o federalismo. Sempre
que possivel, 0 modelo brasileiro de federacao sera cotejado com o de outros paises. O artigo mostra
também que federac¢des sdo constituidas por multiplas dimensdes que vao além das suas caracteristi-
cas mais conhecidas. Por fim, o artigo busca refutar alguns sensos comuns tanto sobre o federalismo
quanto sobre a federacao brasileira.

Além desta introducdo, o artigo estd organizado da seguinte forma. A primeira secdo sintetiza os
arranjos institucionais adotados apds a redemocratizagao. As se¢oes seguintes desdobram e debatem
os principais dilemas que cercam as federacdes: cooperacio versus coordenacdo, uniformidade versus
diversidade, autonomia versus compartilhamento de autoridade e centraliza¢io versus descentraliza-
¢do. A ultima apresenta algumas consideragoes.

A engenharia constitucional da federacao brasileira p6s-1988

O Brasil adotou o sistema federal desde a proclamacdo da Republica, ha quase um século e meio.
Foi relativamente comum até pouco tempo atras afirmar-se que o federalismo brasileiro era uma
mera cépia do dos Estados Unidos. Isso porque o federalismo moderno, enquanto sistema, foi for-
mulado pela primeira vez em 1787 pelos fundadores da na¢do norte-americana. Os historiadores,
porém, mostraram que nao foi bem isso que ocorreu, o que nio significa que parte do modelo dos
Estados Unidos ndo tenha sido adotado nas federacdes que se seguiram a ele. Nossos historiadores
mostraram que as elites politicas brasileiras defendiam o federalismo como forma de controlar um
governo central que subjugasse os estados. O slogan do movimento republicano era “centralizacao =
secessdo; descentralizacdo = unido”. Ap6s a Republica, a chamada Revolucdo Federalista de 1893 a 1895,
liderada pelo Rio Grande do Sul, tinha entre suas bandeiras maior descentralizacdo. Ainda que
derrotada, a Revolu¢do mostrou que o debate federativo sempre esteve presente na construcao das
instituicoes brasileiras.
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Como é sabido, a histdria politica brasileira tem sido marcada por periodos de regimes autorita-
rios, seguidos de restaura¢do da ordem democritica. A dltima e mais longeva redemocratizacao teve
inicio no final dos anos 1980 do século passado, embora desde 1982 o regime militar tivesse autori-
zado o retorno do voto popular para a elei¢do dos governadores. Em 1988, foi promulgada uma nova
constituicdo, resultado de um momento politico que buscava tornar crivel e legitimo o novo regime
democritico. Incluido nesse objetivo, estava o fortalecimento das unidades subnacionais.

Do ponto de vista politico, foram restauradas as eleicdes por voto popular para todos os cargos do
executivo e aumentado o numero de representantes dos estados na Camara dos Deputados.

Do ponto de vista da federacdo propriamente dita, a convoca¢do da Assembleia Nacional Cons-
tituinte pelo Presidente José Sarney determinava que a Assembleia Nacional Constituinte nio faria
restricdo a nenhum tema, inclusive ao da manutencdo da Republica e do sistema federativo, ambos
proibidos na Constituinte de 1946. Mais tarde, a prépria Constitui¢do nido sé manteve a forma fede-
rativa de Estado como reforcou o compromisso federativo, ao estabelecer que nenhuma emenda
constitucional pode aboli-la. Além do mais, os constituintes incorporaram os municipios como parte
integrante da federacdo, tornando o Brasil um pais de triplo federalismo. Contudo, e contrariamen-
te aos que muitos ainda repetem, essa ndo é uma peculiaridade brasileira. India, México, Africa do
Sul e algumas comunidades belgas adotaram a mesma férmula em suas revisdes constitucionais
mais recentes 24.

Mesmo muito festejada, a incorpora¢io do municipio na barganha federativa importa mais por
distanciar o Brasil de outras federa¢des em que os municipios sdo criacdes dos estados. Isso porque,
apesar do triplo federalismo, os municipios ndo contam com o acesso ao Supremo Tribunal Federal
(STF) para dirimir questoes de invasio de competéncia em matérias sob sua jurisdicdo, como contam
os estados. A literatura sobre federalismo é quase unanime ao considerar essa prerrogativa uma das
caracteristicas de uma federacio robusta. Por fim, e com excecao dos Estados Unidos, Canad4, Austra-
lia e Suica, a maioria das federa¢des concede aos seus municipios o direito de legislar sobre questoes
locais e alguma autonomia financeira, assim como o fizeram as constituicdes brasileiras anteriores a
de 1988. Na pratica, entretanto, os municipios e nao os estados se tornaram nos principais parceiros
do Governo Federal na implementacao de politicas sociais.

Do ponto de vista da distribuicdo de recursos tributarios, ocorreu ndo sé crescimento da receita
tributaria global, como, logo apds a promulgacdo da Constituicdo, maior parcela dos recursos foi des-
locada para estados e municipios, em detrimento da Unido vis-a-vis o regime militar. Posteriormente,
e a partir de emendas constitucionais, os estados diminuiram sua participacdo na receita tributaria
total e os municipios foram, e continuam sendo, os maiores ganhadores relativos do jogo tributario
vis-a-vis as constituicoes anteriores. Cumpre ressaltar que os estados ndo perderam recursos em ter-
mos absolutos uma vez que a arrecadagao tributaria global ndo parou de crescer desde o inicio dos
anos 2000 até recentemente, mas os estados tiveram percentuais de suas receitas proprias vinculadas
as politicas de saude e de educacido basica; esta dltima provida majoritariamente pelos municipios e,
portanto, a eles transferidos. A Tabela 1 mostra a trajetéria da distribuicdo de recursos tributarios em
trés grandes periodos: na vigéncia da Constituicao de 1946, no regime militar e na redemocratizacio.

Se existem evidéncias robustas da perda relativa de recursos a disposicdo dos estados, eles tém
autoridade exclusiva sobre o maior imposto em termos de volume de arrecadag¢do, o Imposto sobre
Circulaciao de Mercadorias e Prestacdo de Servi¢os (ICMS), cuja base de calculo foi ampliada na Cons-
tituicdo de 1988 com a incorporacdo de varios impostos federais. Esse é um ponto importante e em
geral pouco considerado pelos analistas. Importa porque uma coisa é arrecadar e/ou gastar recursos
disponiveis e outra é ter autoridade exclusiva para fixar aliquotas de impostos, como ocorre com o
ICMS, dado que 25% da sua cota-parte sdo objeto de livre disposi¢ao por lei estadual. Como se sabe,
os estados usaram essa prerrogativa para incentivar a atra¢io de investimentos, o que ficou conhecido
como “guerra fiscal” 25. O governo estadual também passou a arrecadar e a determinar as aliquotas
do imposto sobre herancas e doacdes. Embora existam regras federais sobre tais impostos estaduais,
a margem de autonomia para determinar suas aliquotas é relativamente alta.

No plano municipal, também ocorreu aumento das receitas diretamente arrecadadas pelas esferas
locais, além da manutencdo e ampliacdo dos mecanismos de compensacdo. Houve aumento de 20%
para 25% do percentual de partilha do ICMS para as esferas locais e o compartilhamento com o estado
da arrecadacao do antigo imposto sobre a transmissdo de bens imdveis. Os governos municipais tam-
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Tabela 1

Distribuicdo de recursos tributaveis entre esferas de governo, incluindo transferéncias intergovernamentais.
Brasil, 1960/2015.

Ano Federal Estadual Municipal
% do % da receita % do % da receita % do % da receita

PIB total PIB total PIB total
1960 10,4 59,4 5,94 34,7 1,11 5,81
1980 16,7 68,2 5,70 23,3 2,10 8,57
1988 13,5 60,1 5,97 26,6 2,98 13,3
2006 20,4 57,2 8,66 25,4 6,22 17,4
2010 18,7 56,5 8,34 25,1 6,13 18,1
2013 19,2 56,9 8,22 24,4 6,30 18,7
2014 18,6 55,7 8,35 25,0 6,47 19,3
2015 (estimativa) 18,4 55,1 8,38 25,1 6,63 19,8

PIB: Produto Interno Bruto.
Fonte: adaptado de varias bases de dados compiladas por José Roberto Afonso e Kleber Castro.
https://www.joserobertoafonso.com.br/ (acessado em 13/Nov/2017).

bém arrecadam o imposto de transmissdo “intervivos” de bens iméveis, mantiveram o Imposto sobre
Servico (ISS) e o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e, em 2002, foram
autorizados a cobrar contribuicdo sobre ilumina¢ao publica. Assim como ocorre com os estados, os
municipios sdo livres para determinar as aliquotas desses tributos, mesmo que alguns sejam regulados
por legislacdo federal.

Questao também pouco observada pelos analistas, especialmente por aqueles que viram a Cons-
tituicdo de 1988 como um entrave a governabilidade pelo que consideraram um fortalecimento dos
governadores vis-a-vis os presidentes, foi que ao longo do processo constituinte os municipios foram
ganhando espaco na distribuicdo de recursos enquanto os estados e a Unido o perdiam. Os arquivos e
os relatorios das diversas subcomissdes e comissdes em que o tema foi tratado mostram, com clareza,
essa decisdo 13,14,

A questao da distribuicdo dos recursos tributarios e de competéncias entre esferas de governo é
uma das mais sensiveis em todas as federacdes e objeto de muita controvérsia. Para muitos analistas,
particularmente os filiados a teoria do federalismo fiscal, que envolve a distribuicdo da competéncia
no que concerne a receitas e despesas, quanto mais descentralizada essa distribuicdo, maior a eficién-
cia econdmica e politica do sistema. Para outros, a centralizacdo de recursos na esfera federal permite
entre outras coisas, a adocdo de politicas nacionais, sobretudo em paises com grande desigualdade
social e regional como o Brasil. No entanto — e como argumentam vérios autores (Souza 13; Arret-
che & Schlegel 26; Osterkatz et al. 27) —, examinar o papel dos governos subnacionais nas federacdes
envolve multiplas dimensdes, as vezes aparentemente paradoxais. Isso significa que a distribui¢ao de
recursos financeiros e de gastos ndo diz tudo sobre uma federagcao.

Do ponto de vista da producéo legislativa, todas as unidades constitutivas possuem poderes e
competéncias iguais, tal como ocorre nos Estados Unidos e no México. Nesse sentido, o Brasil adotou
um modelo de federalismo simétrico em uma federacao assimétrica. Dois fatores fortalecem ainda
mais esse modelo simétrico. O primeiro é que as regras sobre as competéncias, autoridade, recursos
e politicas publicas das entidades subnacionais sdo capitulos detalhados da Constitui¢do, deixando
margem limitada de manobra para iniciativas especificas. Embora limitada, persiste a autoridade dos
governos subnacionais, inclusive do ponto de vista da receita e do gasto de seus tributos proprios,
como mostrado acima. O segundo é que o STF vem decidindo sistematicamente que as constitui¢oes e
as leis estaduais reflitam os dispositivos federais, o que impoe uma hierarquia das normas constitucio-
nais e legais. Em outras palavras, todo direito relevante é um direito federal e os estados acabam sendo
quase que entes gestores do direito federal. Essa tendéncia de interpretacdo torna o STF um ponto
de veto potencial que favorece um federalismo centralizador no que se refere a producao legislativa,
como argumenta Canello 28.
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Do ponto de vista das politicas publicas e seu impacto sobre a federacio, varias inovacdes ocorre-
ram. A primeira foi o reconhecimento dos direitos sociais, tendéncia também encontrada em consti-
tuicdes recentes de outros paises. A segunda foi a universalizacdo do acesso a saide, antes restrita aos
detentores de emprego formal. A terceira foi um significativo aumento das competéncias concorren-
tes entre os trés niveis de governo vis-a-vis as constituicdes anteriores, decisdo pouco notada por mui-
tos analistas. Isso criou as bases para o desenho atual das politicas publicas, notadamente as sociais,
com regulacio federal e implementacdo quase sempre local. A quarta inovagio foi a diminuicdo do
quorum para emendas constitucionais, de 2/3 nas constituicdes dos militares, para 3/5. Isso deu espaco
para a promulgacao de emendas constitucionais que permitiram a regulamentacao de varias, mas nao
todas, politicas sociais constitucionalizadas. Essas inovacdes foram responsaveis pela capacidade de
a Unido de contornar os dilemas federativos, conseguir a adesdo das demais esferas a implementagao
e ao financiamento de politicas nacionais, também estimuladas por incentivos para sua adesdo, e pela
aprovac¢io de emendas constitucionais que colocaram em pratica alguns direitos sociais. Nesse sen-
tido, pode-se explicar o contorno dos dilemas federativos no Brasil tanto por variaveis institucionais
—as regras da Constituicao de 1988 15 —, como por variaveis de politicas publicas, isto é, politicas com
incentivos para sua adesdo 17.

Os paragrafos anteriores desta secdo mostraram que, desde a promulgacao da Constitui¢ao de
1988 outorgar rétulos como centralizado ou descentralizado ao federalismo brasileiro, parece nao
dar conta da sua complexidade. A federagiao tem sido marcada por politicas piblicas federais que se
impdem as instancias subnacionais, mas sdo aprovadas pelo Congresso, e por limita¢des na capacida-
de das esferas subnacionais de legislar sobre politicas préprias. Além do mais, poucas competéncias
constitucionais exclusivas sdo alocadas aos estados e municipios, como também ocorre em outros
paises em desenvolvimento, tais como o México e a Africa do Sul. Por outro lado, estados e munici-
pios possuem autonomia administrativa consideravel, autoridade para determinar aliquotas de seus
impostos exclusivos, responsabilidades pela implementacdo de politicas nacionais e uma parcela dos
recursos publicos poucas vezes concedida pelas constitui¢des anteriores, em particular para os muni-
cipios, e superior a outros paises em desenvolvimento.

Pelas razdes acima e porque nio se rotulam facilmente federacdes que fogem ao padrdo norte-a-
mericano ou classifica-las apenas por uma de suas varias dimensoes, a federacao brasileira é avaliada
por um dos mais importantes indices sobre autoridade regional desenvolvido por Hooghe et al. 29 - o
Regional Authority Index (RAI) — como uma federacdo mais cooperativa do que competitiva. O RAI
incorpora duas dimensdes: self-rule (regras proprias) e shared-rule (regras partilhadas). Na primeira
estdo incluidas federacdes que optaram pela adocdo de politicas nacionais comuns e a segunda diz
respeito a capacidade da esfera subnacional — no caso do RAI apenas os estados — de participar de
decisdes que afetam seus interesses. Essas dimensdes sio eminentemente institucionais e apontam
para a importancia do desenho das federacdes. No caso brasileiro e como visto acima, os estados (e
também os municipios) tém autoridade para determinar questdes cruciais tais como cobrar e como
gastar seus impostos exclusivos e participam da implementacdo de politicas publicas nacionais.

A partir de 1988 e de emendas constitucionais posteriores, o Brasil, pela metodologia do RAI, é
uma federacio do tipo cooperativa, aproximando-o de paises como a Alemanha, a Austria e a Austrélia
e distanciando-o dos Estados Unidos. Ja na segunda dimensdo — regras partilhadas — a autoridade
das esferas subnacionais é limitada, dada a centralizacdo do executivo e do legislativo federais na
determinacao de preferéncias, particularmente sobre politicas publicas, e pela auséncia de instancias
formais que os torne participes dessas decisoes. Fariam parte dessas instancias o Senado, os conselhos
intergovernamentais e a aprovagao, ou dos eleitores ou das assembleias legislativas, de mudancas
constitucionais. No primeiro caso, pesquisas tém demonstrado que os senadores estio mais alinha-
dos aos interesses dos seus partidos do que dos estados que representam. Isso, no entanto, nao é uma
peculiaridade brasileira. Pesquisa de Kincaid & Tarr 24 em 12 paises federais mostrou ser essa a regra,
a despeito de o modelo tedrico do federalismo inserir o Senado como representante dos interesses
dos estados. Ja os conselhos intergovernamentais sdo raros, diferentes, por exemplo, da Alemanha
e da Australia.

A sintese desta secdo é que federacdes sio institui¢cdes complexas, compostas por multiplas dimen-
soes. A engenharia constitucional da federagao brasileira inaugurada em 1988 tem sido capaz de
equacionar os principais dilemas da federacdo brasileira, tema das préximas secdes.
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Cooperacao versus coordenacao de politicas publicas em paises federais

Em paises federais em que politicas publicas nacionais sdo partilhadas entre as esferas de governo,
como é o caso do Brasil, Alemanha, Australia e Austria, a cooperag¢io e ndo a coordenagao seria o
conceito mais adequado para tratar essa partilha, em razio da autonomia constitucional dos entes
da federacio. Nao por acaso, o artigo 23 da Constituicao Federal de 1988 (https://www?2.camara.leg.br/
atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao1988.html) usa a palavra coope-
racdo: “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 dmbito nacional’.

Existem diferencas entre os dois conceitos. A principal é o carater voluntario de uma (cooperacio)
e hierarquico da outra (coordenacdo). A cooperacio tende a manter a autonomia dos entes que dela
participam e a coordenacdo tende a centralizar decisdes. Todavia, cooperagio e coordena¢io podem
ocorrer simultaneamente. O que varia é a énfase dada a cada uma.

Do ponto de vista formal, pode-se definir coordenacdo como a organizacdo de todas as atividades,
com o objetivo de alcancar consenso entre individuos e organizacdes para o atingimento dos objetivos
de um grupo. Associado ao conceito de coordenacio, esta o de cooperagao. No caso de um pais federal,
a coordenacdo seria tipica das relacdes intragovernamentais (coordenacdo horizontal) e a coopera¢io
das intergovernamentais (cooperacdo vertical). Porém, ambos os conceitos podem ser aplicados as
politicas ptublicas no Brasil porque a Constitui¢do de 1988 delegou a Unido o desenho de inimeras
politicas, o que pressupde a coordenacdo do governo federal. Nas relagdes intergovernamentais, seja
em paises federais ou unitarios, os conflitos de coordenacio e a cooperacido existem de forma simul-
tanea e sdo a elas inerentes 30,

A cooperagao e a coordenacdo, no entanto, ndo ocorrem de forma natural nas organizacdes nem
entre os individuos, tendo de ser construida. Como nos diz a literatura, essa constru¢do implica a pro-
posicdo de incentivos que tornem racional a adesao dos participantes da politica e de suas agéncias.
Como demonstrado por Arretche 16, a existéncia de incentivos foi o que tornou possivel a adesdo das
esferas subnacionais as politicas de satde e educac¢do. Além do mais, as regras dessas politicas foram
desenhadas de forma clara, diminuindo, portanto, as incertezas dos atores envolvidos e minimizando
os problemas de coordenacdo. Mas ndo sé incentivos podem operar a favor da cooperacdo entre entes
governamentais. Para Filippov et al. 31, por exemplo, o papel do sistema de partidos politicos integra-
dos verticalmente nas federagoes é o de promover a cooperacao entre niveis de governo, sendo a chave
para gerar consentimento e promover a cooperagao.

Na sequéncia da promulgacdo da Constitui¢do e desde meados dos anos 1990, a Unido adotou ou
apoiou uma série de medidas para colocar em pratica os mandamentos constitucionais relativos as
politicas sociais e aos principios que as regem — descentralizacdo, participacdo e universalizacdo. A
partir de entdo, dois grandes e complexos tipos de sistemas de politicas ptiblicas foram constituidos,
ambos regulados pela esfera federal. O primeiro tipo foi objeto de emendas constitucionais que defi-
niram a participacdo dos entes federados nas politicas, assim como vincularam recursos das trés esfe-
ras ao seu provimento. Esses sistemas abrangem as politicas de educacio basica (Pré-escola e Ensino
Fundamental) e satde. O segundo tipo de sistema compreende grande variedade de politicas e é resul-
tado das competéncias concorrentes definidas na Constituicdo de 1988: combate as drogas, turismo,
cultura, assisténcia social, saneamento e habita¢io. Embora nido sendo competéncia concorrente, foi
também criado em 2012 o sistema nacional de seguranca publica. Vale ressaltar que a Constituicdo de
1988 foi a primeira entre as sete constitui¢des brasileiras que discriminou tais competéncias. Como
se sabe, em todas as constitui¢des brasileiras, assim como nas constituicdes da maioria dos paises
federais, a Unido tem capacidade para regular, mediante normas gerais, as competéncias definidas
como concorrentes.

Os inimeros sistemas criados apds a Constituicao de 1988 requerem a cooperacao/coordenacao
vertical e a coordenacio horizontal, mas os custos da coordenagio vertical sio mais altos quando
os paises sdo organizados como federa¢des. A coordenacido horizontal de politicas se expressa, no
caso brasileiro, por exemplo, pelas condicionalidades do Programa Bolsa Familia, que requer sua
articulacdo com as areas de educacgao e satude. Ja a coordenacdo vertical com estados e munici-
pios se expressa na maioria das demais politicas, por causa de seu desenho de regulacio federal e
implementa¢ao subnacional.
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Algumas poucas vezes o desenho da coordenacdo e/ou cooperacao vertical de politicas em uma
federacao é matéria da constituicdo ou de leis infraconstitucionais. A constitucionalizacdo da coor-
denacao de politicas é, por exemplo, o caso do Brasil. Na maioria das vezes, contudo, a coordenacao
e a divisdo dos papéis de cada esfera na provisdo de politicas é matéria de negociacdes e acordos, e
nao de leis 23.

Em formato intermediério, paises federais podem institucionalizar estruturas que negociam a
implementacio de politicas e sua coordenacio. Isso ocorre nos paises classificados pelo RAI como
federacoes cooperativas. A Australia conta com o Council of Australian Governments, que mantém
reunides regulares para negociar o formato das politicas entre os niveis de governo. O modelo de
coordenacio vertical da Alemanha é mais complexo, com a institucionalizacdo de forcas-tarefa,
féruns e comités conjuntos integrados por representantes do governo federal e dos estados. Ainda na
Alemanha, e na esfera administrativa, existem mais de 950 grupos de discussdo e de trabalho que se
reunem regularmente para trocar informacédo e coordenar suas decisdes. O modelo alemao, entretan-
to, é entendido como lento e passivel de resisténcias por parte das esferas executoras das politicas 32.
No caso brasileiro, o férum deliberativo que mais se assemelha a constru¢do de consenso e de coope-
ragio e/ou coordenagao é o Conselho Tripartite do SUS (Sistema Unico de Saude).

As dificuldades de coordenacdo e até mesmo de coeréncia nas politicas governamentais é um
problema reconhecido pela literatura de politicas publicas 33. Além do mais, muitos programas gover-
namentais sdo contraditdrios e outros podem ter lacunas que deixam de prover servicos aos quais os
cidadaos tém direito. Peters 33 e Bouckaert et al. 34 creditam as falhas de coordenacido parte dessas
dificuldades. Pressman & Wildavsky 35, em estudo seminal, afirmaram que as criticas mais comuns
as politicas federais dos Estados Unidos sdo de falta de coordenacido e que todas as sugestdes para
reformar as politicas piblicas propdem melhora-la.

A coordenacdo na perspectiva da politica publica se desdobra em dois momentos: no da formula-
¢do da politica e no da sua implementacdo. Do primeiro participam os diversos atores e institui¢cdes
com interesses na politica que sera formulada. Se os conflitos no momento da decisao de uma politica
publica podem ser mais intensos e requerer mecanismos de coordena¢ao mais complexos, a coorde-
nacdo também faz parte do momento da implementacido da politica.

A despeito dos muitos problemas de coordenacdo ainda existentes, as politicas publicas decidi-
das e implementadas no Brasil apds a Constituicdo de 1988 contam com um desenho sofisticado e
engenhoso de coordenacido horizontal e vertical para sua implementacéo. Esse desenho foi resultado
de intenso processo politico, uma vez que grande parte dessas politicas é matéria constitucional e/ou
de legislacdo infraconstitucional, ou seja, varias politicas publicas foram propostas ou apoiadas pelo
Executivo Federal e submetidas ao escrutinio publico e a decisdo do Congresso Nacional.

Uniformidade versus diversidade

Governos produzem politicas publicas independentemente de seus sistemas serem federais ou unita-
rios, no entanto, do ponto de vista tedrico e diferentemente dos paises unitarios, a soberania é dividida
em um sistema de multiplo nivel nas federag¢des, o que significa que cada nivel detém autoridade final
em questdes pré-determinadas e especificadas na constituicio federal. Essa caracteristica das fede-
ragdes, vale dizer, a premissa da diversidade, tem implicacdes nas decisdes sobre politicas publicas
nacionais, ou seja, na uniformidade 5?

A questdo central — quando se discute o paradoxo uniformidade das politicas publicas nacionais
versus diversidade no interior das federacoes — advém do fato de que, em termos teéricos, a marca do
federalismo é a diversidade e a das politicas publicas nacionais é a uniformidade, o que pode, a0 menos
aparentemente, ser paradoxal.

A discussdo sobre a caracteristica da diversidade territorial do federalismo e a uniformidade das
politicas publicas nacionais é particularmente importante em paises como o Brasil em que nao s6 as
politicas sociais sdo objeto de politicas publicas nacionais, mas uma gama significativa de politicas
se impde aos governos e as comunidades subnacionais. Essas politicas vao desde a de seguranca
no transito até as fiscais. Essa caracteristica da federacao brasileira é resultado de uma tradicdo
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inaugurada na Constituicdo Brasileira de 1934 e que foi aprofundada nas constituicdes subsequentes,
notadamente na de 1988.

A constitucionalizacio de quase todas as questdes sensiveis da vida dos brasileiros torna as cons-
tituicoes, sobretudo a de 1988, mais um cédigo do que um documento de principios e regras, como a
constituicdo norte-americana. Todavia, essa também nao é uma peculiaridade brasileira. Varios auto-
res ja mostraram que ha uma tendéncia crescente nas constituicoes escritas mais recentemente para
que questdes que seriam matéria de legislacdo ordindria sejam constitucionalizadas 36. Constituicdes
detalhadas também sao relativamente comuns em democracias consensuais e tendem a ser uma das
caracteristicas dos paises federais 37.

A luz das teorias mais difundidas do federalismo, baseadas no modelo norte-americano, a fede-
ragdo brasileira pode parecer paradoxal, visto que a marca normativa do federalismo ¢é a diversidade
e a de politicas publicas nacionais é a uniformidade. Comparada com a federacdo mais estudada do
mundo, e que serviu de base para a formulac¢do de quase todas as teorias modernas do federalismo, as
diferencas sao marcantes. A federacdo norte-americana é caracterizada por fronteiras vagas entre a
autoridade nacional e as subnacionais, permitindo ajustes na divisao de autoridade entre os estados e
o Governo Federal em politicas especificas, com constantes negociacdes entre as esferas de governo
sobre qual terd autoridade sobre determinada politica. A divisao de autoridade sobre politicas publi-
cas varia, nos Estados Unidos, ndo s6 no tempo, mas também de estado para estado. Diferentemente
da federacdo brasileira, contudo, esses ajustes ndo sdo constitucionalizados, e sim objeto de regras e
normas infraconstitucionais.

Na discussdo entre diversidade no interior de uma federacdo e uniformidade das politicas nacio-
nais é necessario situar como o federalismo ¢é tratado nos estudos sobre o tema. O federalismo é
tratado mais frequentemente como uma variavel independente. Sua institui¢ao remediaria clivagens
politicas, sociais e econdmicas pela capacidade de o sistema de criar oportunidades para a expressao
de valores locais 38. Outras vezes, o federalismo é também uma varidvel dependente porque seu
funcionamento é funcdo da adequada resolucao de suas tensoes e dilemas politicos e jurisdicionais 5.
Entre essas tensoes estd o delicado equilibrio entre autonomia regional e autoridade federal, como
mencionado acima, e entre os dilemas estd o equacionamento entre uniformidade e diversidade. Em
alguns paises, equacionar questdes politicas e de jurisdi¢do ndo é tarefa facil porque as fronteiras entre
a autoridade federal e as subnacionais sdo, muitas vezes, vagas, gerando conflitos sobre as responsabi-
lidades governamentais. No entanto, a avaliacdo de que a distribui¢dao de competéncia e de autoridade
entre as unidades constitutivas é vaga decorre da experiéncia dos Estados Unidos. Isso ndo é o que
acontece em federagdes como a brasileira e naquelas classificadas como cooperativas, nas quais mui-
tas politicas publicas sdo formuladas e implementadas como politicas nacionais, por mais que haja,
obviamente, algumas variagdes entre as unidades constituintes e entre os paises.

Autonomia versus compartilhamento de autoridade

Um dos mais importantes dilemas das federacdes é como dividir autoridade entre os estados e o
governo federal de modo que a rivalidade nao destrua o potencial da unido 2. Para contornar esse
dilema, ou seja, o equilibrio entre autonomia e compartilhamento de autoridade, Bednar 2 propde a
adocao de salvaguardas capazes de incentivar os atores politicos e os governos a preservar a federacio.
As salvaguardas sdo compostas por incentivos positivos e de sanc¢do, embora os primeiros sejam, para
Bednar, mais robustos.

O dilema autonomia versus compartilhamento de autoridade surge ainda quando governos de
diferentes esferas assumem os créditos por politicas bem-sucedidas (credit claiming) ou apontam
uma das esferas como responsavel pelas malsucedidas, refletindo o oportunismo dos representantes
das esferas de governo. O problema é agravado ainda porque, dada a natureza indivisivel dos bens
publicos, sua producio sera sempre sujeita ao problema do “carona” (free-rider). Por isso, o objetivo do
desenho institucional das federacdes é criar incentivos que contornem a tendéncia dos governos de
tirar vantagem do sistema, contribuindo para que seu desempenho seja “robusto” 2.

Pierson 19 identificou na agenda da pesquisa institucionalista um vazio sobre o impacto do fede-
ralismo nas politicas publicas e chamou a atencdo para uma questio importante e que tem efeitos
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sobre os sistemas federais: decidir quem sera responsavel pela politica é tdo ou mais importante do
que o contetido da prépria politica. Entender quem “controla” (autonomia) e como “controla” (com ou
sem o compartilhamento de autoridade) é, para Pierson, tarefa analitica complexa em paises federais.

Peterson 3% também mostrou que, nas federacdes, politicas com externalidades positivas, tais
como as de satide e as de bem-estar em geral, podem ser rejeitadas pelos eleitores por medo de que
seus estados atraiam moradores de outros, transformando-os no que Peterson denominou de welfare
magnets, ou seja, que atraiam popula¢des de outros estados onde a provisdo de politicas sociais é mais
restritiva. Nesse sentido, os estados podem abrir mao de sua autoridade sobre politicas com externa-
lidades positivas caso pressintam que seus eleitores nao as apoiardo. Essa, no entanto, é uma teoria
que se aplica de forma mais clara as federacdes competitivas e ndo as mais cooperativas como o Brasil.

Os paragrafos acima remetem a questdo do credito eleitoral (credit claiming) por politicas publi-
cas. No caso brasileiro, pode-se inferir, por meio dos dados de um survey, o que pensam os cidadaos
entrevistados sobre quem toma as decisdes mais importantes na federacdo. Segundo o survey, os esta-
dos e seus governadores tém papel de coadjuvantes, enquanto percebem os presidentes e o0 Governo
Federal, assim como os prefeitos e os municipios, nessa ordem, como os atores politicos e as esferas
de governo mais importantes 26. Essa percep¢io decorre do escasso papel dos estados na provisao de
bens publicos, especialmente de servigos sociais, vis-a-vis o governo federal e os municipios, dado o
desenho da provisao desses bens.

Por fim, seja por determinacdo constitucional, como no Brasil, seja por negociacdo entre esferas
de governo, como nos demais paises caracterizados como federacdes cooperativas, é importante
relembrar que a autoridade sobre politicas publicas, as decisdes sobre seu compartilhamento ou nao
e a determinacio de preferéncias sobre elas é um processo que emerge gradualmente, como mostrou
Congleton et al. 23. Essa afirmacao pode ser ilustrada com a recente decisdo de maior participa¢io da
esfera federal na politica de seguranca publica.

Centralizagdo versus descentralizacdo

O federalismo é muitas vezes interpretado como sinénimo de descentralizacdo. A descentralizacdo
no federalismo refere-se tio somente a divisio de poder entre os entes constitutivos definida nas
constituicdes. Ou seja, apesar de o federalismo garantir a autonomia dos entes federados nas suas res-
pectivas jurisdicoes, a descentraliza¢do ndo é condi¢io necessaria nem suficiente para o federalismo,
como mostra Lijphart 37. Outros autores tém uma visdo normativa da descentralizacao 638, pela sua
capacidade de atuar como valvula de escape das tensdes que podem ser geradas pela convivéncia de
populacdes heterogéneas. Se, nessa visao, por exemplo, a descentralizacdo pode minimizar clivagens
étnicas e religiosas; essas ndo foram as bases iniciais para a constituicdo do Brasil como federacéo.

Filiados a teoria da escolha racional, como Weingast 40, incorporam a descentralizacdo politica
e de recursos financeiros como a variavel mais importante de uma federagao. O federalismo fiscal
também privilegia a descentralizacdo para as esferas locais porque permite aos cidaddos elegerem
politicos que adotario politicas publicas que atendam as preferéncias da maioria dos eleitores. Por
fim, Qian & Weingast 41 argumentam, na matriz tedrica da escolha publica, que a descentralizacido é
um instrumento eficiente de protecio do direito de propriedade.

Das teorias acima, resulta a premissa de que as federagdes que descentralizam autoridade e recur-
sos financeiros para as esferas subnacionais melhor traduzem as preferéncias dos eleitores e permitem
fazer escolhas entre diferentes tipos de politicas. Essa premissa ficou conhecida como “o eleitor vota
com os pés’, significando que ele/ela escolhe onde morar de acordo com suas preferéncias sobre poli-
ticas e com o quanto esta disposto a pagar por elas. Os eleitores decidem sobre o mix bens ptiblicos
+ impostos, mudando para territérios onde esse mix mais satisfaca suas demandas, ja que o custo de
migrar é relativamente baixo 42. Esse paradigma é de dificil aplicacdo nos paises em desenvolvimento
porque a decisdo de migrar é fortemente condicionada pela existéncia de emprego 13.

Outros analistas, contudo, nao compreendem a centralizagdo como normativamente contraria
aos interesses da federacao, particularmente no que tange ao controle das contas publicas, importante
dimensio da agenda da globalizacdo 43. Outros, ainda, mostraram que anélises sobre centralizacdo/
descentralizacdo devem ser desdobradas em trés componentes: fiscal, administrativa e politica 4445. O
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primeiro trata do controle sobre a coleta e a aplica¢do dos recursos das esferas subnacionais; o segun-
do, da autoridade dos governos subnacionais de propor e implementar politicas e/ou de administrar
a provisdo de servi¢os sociais como educacdo, saude, assisténcia social ou habitacio, por transferéncia
do centro 45. Ja a descentralizagdo politica se refere a elei¢do direta para os cargos eletivos dos gover-
nos subnacionais. Falleti 45 também mostrou que a descentraliza¢dao niao necessariamente empodera
governadores e prefeitos e que a magnitude dessa mudanca pode variar de substancial a insignifican-
te. Comparando quatro paises da América Latina (Argentina, Brasil, Coldombia e México), a autora
demonstrou que mesmo apds as reformas que centralizaram recursos nesses paises, Brasil, Colombia
e México aumentaram a autoridade dos governos subnacionais nas variaveis selecionadas vis-a-vis o
periodo anterior, enquanto a Argentina nio.

Por fim, o debate centralizacio/descentralizacio nio é fechado em torno de uma dicotomia. Tra-
ta-se de um continuum e de um processo.

Consideracgdes finais

Este artigo analisou o federalismo brasileiro reconstituido apds a redemocratizacdo, indagando como
os principais dilemas federativos sdo contornados para que as diversas esferas de governo cooperem
na formulacdo e implementacio de politicas publicas nacionais e, como consequéncia, como sio
restringidos os vetos das instancias subnacionais a adocdo de tais politicas. A anélise foi desdobrada
em quatro dimensdes que correspondem aos principais dilemas das federacdes: coordenacio versus
cooperacdo; uniformidade versus diversidade; autonomia versus compartilhamento de autoridade
e centralizacdo versus descentralizacdo. Desagregar essas dimensdes dos sistemas federais permite
entender melhor federacdes como a brasileira, que sdo arranjos complexos dessas diversas dimen-
soes. Permite também entender melhor por que algumas federagdes ndo sdo passiveis de rétulos que
terminam por simplificar um sistema complexo. Parte das simplifica¢des sobre a federacio brasileira
decorre do fato de ela ser constantemente comparada com a dos Estados Unidos, que, como mostram
varios autores, hoje é mais a excecdo do que a regra.

Diferente do que inicialmente previsto por alguns analistas do federalismo brasileiro e do fede-
ralismo em geral, o redesenho da federacdo apds 1988 nio tornou o Brasil ingovernével, ndo tornou
os governadores em instancias de veto de politicas publicas nacionais nem impediu a adocdo de
algumas politicas redistributivas. A despeito de algumas dimensdes da federagdo brasileira reduzirem
a autonomia de governadores e prefeitos, eles ndo se tornaram atores passivos e detém autoridade
para determinar questdes sensiveis da federacdo. Isso foi possivel pela constru¢io de um desenho
sofisticado e engenhoso, tanto na Constituicdo de 1988 quanto nos incentivos inseridos no desenho
das politicas. Esse desenho foi capaz de minimizar os dilemas federativos, apaziguar disputas e os
possiveis vetos dos atores subnacionais as politicas nacionais. Por fim, o artigo mostrou que a anélise
das federagoes ndo se resume a apenas uma dimensdo, mas a varias. Essas dimensdes, combinadas,
permitem um entendimento mais acurado de fendmenos complexos, como sdo os sistemas federais.
Todavia, a agenda de pesquisa sobre o federalismo brasileiro precisa avancar em algumas questdes. A
primeira é investir em pesquisas que vao além da analise restrita a receita e despesa. Como discutido
acima, estados e municipios detém autoridade e autonomia para fixar aliquotas e gastar parte signi-
ficativa de seus tributos exclusivos, aspecto pouco notado por analistas que conferem os rétulos de
centralizado, predatdrio, dependente etc. ao federalismo brasileiro. Para tanto, a pesquisa comparada
também pode ajudar a superar certos sensos comuns que caracterizam algumas andlises sobre o fede-
ralismo brasileiro. A segunda é investigar as diferencas entre estados e municipios nas varias dimen-
sdes que compdem um sistema federal. Isso é importante por varias razdes. A primeira é que governos
de instancias territoriais diferentes tém distintas agendas politicas, sociais e econdémicas. No mesmo
veio, teorias sobre governanca local respondem a questdes distintas das que tratam dos governos
intermediarios. Além disso, e como mostram varios trabalhos, a descentralizacdo para os municipios e
o crescimento da sua autoridade foram mais profundos na América Latina do que nas demais regides.

Cad. Saude Publica 2019; 35 Sup 2:e00046818

11



12

Souza CM

Informacgao adicional

ORCID: Celina Maria de Souza (0000-0003-4912-
7603).

Referéncias

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Riker W. Federalism: origin, operation, signifi-
cance. Boston: Little, Brown and Company;
1964.

Bednar J. The robust federation: principles
of design. Cambridge: Cambridge University
Press; 20009.

Elazar DJ. Exploring federalism. Tuscaloosa:
University of Alabama Press; 1987.

Filippov M, Ordeshook PC, Shvetsova O. De-
signing federalism: a theory of self-sustainable
federal institutions. Cambridge: Cambridge
University Press; 2004.

Souza C. Federalismo e politicas publicas na-
cionais: diversidade ou uniformidade? In: Tel-
ma M, Gontijo JGL, organizadores. Gestao e
politicas publicas no cenario contemporaneo:
tendéncias nacionais e internacionais. Rio de
Janeiro: Editora Fiocruz; 2016. p. 131-54.
Stepan A. Para uma anélise comparativa do
federalismo e da democracia: federacdes que
restringem ou ampliam o poder do demos. Da-
dos Rev Ciénc Sociais 1999; 42:593-634.
Abranches S. Presidencialismo de coalizao:
o dilema institucional brasileiro. Dados Rev
Ciénc Sociais 1988; 31:5-38.

Abrucio FL. Os bardes da federacao: os gover-
nadores e a redemocratizacdo brasileira. Sdo
Paulo: Editora Hucitec; 1998.

Abrucio FL, Costa VM. Reforma do estado e o
contexto federativo brasileiro. Sdo Paulo: Kon-
rad Adenauer Stiftung; 1998.

Ames B. Os entraves da democracia no Brasil.
Rio de Janeiro: Editora FGV; 2003.
Mainwaring S. Rethinking party systems in the
third wave of democratization: the case of Bra-
zil. Stanford: Stanford University Press; 1999.
Samuels DJ, Mainwaring S. Strong federal-
ism, constraints on the central government,
and economic reform in Brazil. In: Gibson EL,
editors. Federalism and democracy in Latin
America. Baltimore: The Johns Hopkins Uni-
versity Press; 2004. p. 85-130.

Souza C. Constitutional engineering in Brazil:
the politics of federalism and decentralization.
London: Macmillan/New York: St. Martin’s
Press; 1997.

Souza C. Federalismo e descentralizacdo na
Constituicao de 1988: processo decisério,
conflitos e aliancas. Dados Rev Ciénc Sociais
2001; 44:513-60.

Souza C. Brazil: the prospects of a center-
constraining federation in a fragmented pol-
ity. Publius. The Journal of Federalism 2002;
32:23-48.

Cad. Saude Publica 2019; 35 Sup 2:e00046818

Agradecimentos

Agradeco aos pareceristas anonimos por suas criti-
cas e sugestoes.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

Arretche M. Estado federativo e politicas so-
ciais: determinantes da descentralizacdo. Rio
de Janeiro: Revan/Sao Paulo: Fapesp; 2000.
Arretche M. Democracia, federalismo e cen-
tralizacdo no Brasil. Rio de Janeiro: Editora
FGV/Editora Fiocruz; 2012.

Obinger H, Leibfried S, Castles F. Federalism
and the welfare state: new world and Europe-
an experiences. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press; 2005.

Pierson P. Fragmented welfare states: federal
institutions and the development of social pol-
icy. Governance 1995; 8:449-78.

Lima LD. A coordenacio federativa do Siste-
ma Publico de Satide no Brasil. In: Fundacao
Oswaldo Cruz, organizador. A saude no Brasil
em 2030: prospec¢ao estratégica do sistema de
saude brasileiro. v. 3. Rio de Janeiro: Editora
Fiocruz; 2013. p. 73-139.

Viana AL, Machado CV Descentralizacio e
coordenacao federativa: a experiéncia brasilei-
ra na sadde. Ciénc Sadde Colet 2009; 14:807-
17.

Gomes S. Politicas nacionais e implementagao
subnacional: uma revisdo da descentralizacao
p6s-Fundef. Dados Rev Ciénc Sociais 2009;
52:659-90.

Congleton RD, Kyriacou A, Bacaria J. A theory
of menu federalism: decentralization by politi-
cal agreement. Constitutional Political Econo-
my 2003; 14:167-90.

Kincaid J, Tarr A. Constitutional origins, struc-
ture, and change in federal countries. Montre-
al: McGill-Queens University Press; 2005.
Lima LD. Conexoes entre o federalismo fiscal
e o financiamento da politica de satide no Bra-
sil. Ciénc Satde Colet 2007; 12:511-22.
Arretche M, Schlegel R. Os estados nas federa-
¢oes. Tendéncias gerais e o caso brasileiro. s.l.:
Banco Interamericano de Desenvolvimento;
2014.

Osterkatz SC, Niedzwiecki S, Marks G,
Hooghe L. Regional authority in Latin Amer-
ica: an analysis of 27 countries (1950-2010).
In: Annual Meeting of the American Political
Science Association; 2012. https://ssrn.com/
abstract=2104720 (acessado em 05/Fev/2018).
Canello J. Judicializando a federacédo? O Su-
premo Tribunal Federal e os atos normativos
estaduais [Tese Doutorado]. Rio de Janeiro:
Universidade do Estado do Rio de Janeiro;
2016.



29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

Hooghe L, Marks G, Schakel A. The rise of
regional authority: a comparative study of 42
democracies (1950-2006). London: Routledge;
2010.

Wright D. Federalism, intergovernmental re-
lations, and intergovernmental management:
historical reflections and conceptual com-
parisons. Public Administration Review 1990;
50:168-78.

Filippov M, Ordeshook PC, Shvetsova O. De-
signing federalism: a theory of self-sustainable
federal institutions. Cambridge: Cambridge
University Press; 2004.

Kramer J. Federal republic of Germany. In:
Kincaid J, Tarr GA, editors. Constitutional
origins, structure, and change in federal coun-
tries. Montreal: McGill-Queen’s University
Press; 2005. p. 143-79.

Peters G. Governance and public bureaucracy:
new forms of democracy or new forms of con-
trol? Asia Pacific Journal of Public Administra-
tion 2004; 26:3-15.

Bouckaert G, Peters G, Verhoest K. Coordi-
nation of public sector organizations. London:
Palgrave Macmillan; 2016.

Pressman JL, Wildavsky AB. Implementation:
how great expectations in Washington are
dashed in Oakland: or, why it’s amazing that
federal programs work at all, this being a saga
of the Economic Development Administra-
tion as told by two sympathetic observers who
seek to build morals on a foundation of ru-
ined hopes. Ockland: University of California
Press; 1984.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.

UNIFORMIDADE, AUTONOMIA E COORDENAGAO DE POLITICAS PUBLICAS

Ferejohn J. The politics of imperfection: the
amendment of constitutions. Law and Social
Inquiry 1997; 22:501-31.

Lijphart A. Modelos de democracia: desempe-
nho e padroes de governo em 36 paises. Rio de
Janeiro: Civilizacao Brasileira; 2003.

Kincaid J. Values and value tradeoffs in feder-
alism, Publius 1995; 37:262-78.

Peterson P. The price of federalism. Washing-
ton DC: The Brookings Institution; 1995.
Weingast BR. The economic role of political
institutions: market-preserving federalism and
economic development. Journal of Law, Eco-
nomics, and Organization 1995; 11:1-31.

Qian Y, Weingast BR. Federalism as a commit-
ment to preserving market incentives, Journal
of Economic Perspective 1997; 11:83-92.
Tiebout CM. A pure theory of local expendi-
tures. The Journal of Political Economy 1956;
64: 416-24.

Rodden J. Hamilton’s paradox: the prom-
ise and peril of fiscal federalism. Cambridge:
Cambridge University Press; 2006.

Montero AP, Samuels DJ. The political deter-
minants of decentralization in Latin America:
causes and consequences. In: Monteiro AP,
Samuels DJ, editors. Decentralization and de-
mocracy in Latin America. Notre Dame: Uni-
versity of Notre Dame Press; 2004. p. 3-32.
Falleti T. A sequential theory of decentraliza-
tion: Latin American cases in comparative per-
spective. The American Political Science Re-
view 2005; 99:327-46.

Cad. Saude Publica 2019; 35 Sup 2:e00046818

13



14

Souza CM

Abstract

This article analyzes the challenges in the formu-
lation and implementation of public policies in
Brazil and in other federations and highlights the
strategies and mechanisms for guaranteeing prin-
ciples and parameters for national public policies
and federalism. The article discusses the adoption
of national public policies in the face of the federa-
tions” principal dilemmas: intergovernmental co-
ordination versus cooperation, uniformity versus
diversity, autonomy versus shared authority, and
centralization versus decentralization. The ar-
ticle’s guiding question is whether in federal coun-
tries the various spheres of government act to veto
the adoption of national public policies. I argue
that in the Brazilian federation the Constitutional
engineering of 1988 was capable of resolving the
main federative dilemmas and the possible vetoes
to the adoption of national policies. I further argue
that the federations are constituted of multiple di-
mensions that need to be combined and analyzed
in order to better understand them.

Federalism; Public Policy; Constitution and
Bylaws; Governments
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Resumen

El articulo analiza los desafios de la formulacion
e implementacion de politicas publicas en Brasil y
en otros estados federales, ademds de destacar las
estrategias y los mecanismos desarrollados para
garantizar principios y pardmetros de politicas
publicas nacionales y federales. El articulo discute
la adopcion de politicas publicas nacionales frente
a los principales dilemas de los estados federales:
coordinacion versus cooperacion interguberna-
mental, uniformidad versus diversidad, autono-
mia versus autoridad compartida y centralizacion
versus descentralizacion. La cuestion que sirve de
guia al articulo es si en los paises federales las di-
versas esferas de gobierno son puntos de veto para
la adopcion de politicas piiblicas nacionales. Se de-
be sefialar que en el estado federal brasilefio, con la
creacion de la Constitucion de 1988, se consiguie-
ron superar los principales dilemas federales, asi
como los posibles vetos a la adopcion de politicas
nacionales. No obstante, y de forma complemen-
taria, hay que recalcar que los estados federales
estdn constituidos por milltiples dimensiones que
necesitan ser combinadas y analizadas para su
mejor comprension.

Federalismo; Politica Piiblica; Cosntitucion y
Estatutos; Gobierno
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