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A ORGANIZAGAO TERRITORIAL DO PODER E AS POLITICAS PUBLICAS DE
REDEMOCRATIZAGAO

RESUMO: O presente trabalho analisara a organizagao territorial do poder e as
politicas publicas de redemocratizagao, verificara o papel central que os
governos locais desempenham na prestagado das politicas publicas sociais e
como esse processo sofreu influéncia do desenvolvimento histérico do nosso
desenho institucional federal. Tratara do papel da descentralizagcédo e se essa
forma de estado tem proporcional equivaléncia com a eficiéncia das politicas
publicas. Por conseguinte, buscara tecer comentarios acerca da importancia do
federalismo na identificacdo de um Estado Democratico. Desta forma, discute-
se se o modelo federal de estado corresponde a uma proposta propulsora de
politicas publicas sociais e se esse instituto € imprescindivel em uma
democracia.

1 INTRODUGAO

Este artigo, diante de um Estado Democratico de Direito, busca analisar o
federalismo brasileiro sob a 6tica de um instituto fomentador de politicas
publicas.

Um dos objetivos principais do presente estudo € buscar incluir a comunidade
local no processo decisério e de forma a prestigiar a didatica, o texto foi
desenvolvido em topicos. O primeiro trata da construgdo do federalismo no
Brasil, o arcabougo histérico que respaldou a constitucionalizagcdo da
descentralizacdo e o repasse administrativo de competéncias e recursos do
governo central aos governos subnacionais, abordando que o Estado Federal
significa muito mais a institucionalizagdo das politicas publicas sociais de forma
efetiva, do que definir qual ente sera responsavel pela implementacao.

Ira discutir se hoje estamos envoltos em um modelo de federalismo hierarquico
ou que preza pela autonomia dos agentes administrativos, bem como se a
descentralizagdo representa realmente um autogoverno local ou se ainda
permanece a interdependéncia com a Unido.

Em sequéncia, o segundo abordara se a fragmentagdo do poder € diretamente
responsavel pela eficiéncia nas politicas publicas sociais e fazer um paralelo
com o modelo federal dos Estados Unidos; que se consagrou de forma inversa



que no Brasil. Nesse contexto, ira mostrar como o federalismo difere um
governo autoritario do democratico.

Em consonancia, o terceiro e ultimo tépico analisara o federalismo embasado
nos ideais democraticos de Estado e tratara das lutas sociais como meio de
ascensao da descentralizagado dos governos locais. Ele abordara a relevancia
que da cidadania e da participacdo democratica da sociedade civil e que a
democracia esta sendo minada por diversos agentes criados para defendé-la.

Ao final, concluir-se-a se o federalismo se mostra ou ndo condizente com as
sociedades democraticas atuais, cujos valores éticos e morais se baseiam nos
moldes constitucionais de liberdade.

2 GOVERNOS LOCAIS COM PAPEL CENTRAL NA PRESTAGAO DE
SERVICOS PUBLICOS: O DESENHO INSTITUCIONAL DO FEDERALISMO

O federalismo se desenvolve como forma de estado, cuja origem moderna deu-
se em meados de 1787 nos Estados Unidos e, reune em si uma engenharia
institucional que acopla os conflitos sociais de base territorial, sempre prezando
pelos ideais de: liberdade, republicanismo e subsidiariedade. Por tudo isso, o
federalismo continua a despertar muito interesse no mundo politico, em que
pese trazer como condi¢cdo de efetividade de uma federacéo, quatro tipos de
descentralizagao: politica, administrativa, legislativa e fiscal, em que governos
subnacionais possuem espagos proprios de atuagcdo (SOARES; MACHADO,
2018).

Souza (2004) entende o federalismo como um pacto entre os entes federativos,
em que todos acordam mutuamente reconhecerem o papel institucional,
territorial e de respeito as diversidades que cada um tem acesso. Uma
confianga estabelecida normativamente que foi transposta para o plano efetivo
de cooperacdo. Essas mudancgas descentralizadoras no cenario politico foram
orquestradas por parlamentares que possuiam envolvimento com as demandas
municipais, demonstrando que, no Brasil, bem como em outros paises em
desenvolvimento, a deciséo ocorrida no amago do Constituinte, ndo se trata de
uma questdo meramente administrativa, mas eminentemente politica, visando,
sobretudo, restaurar a Federacdo e consolidar a democracia, por meio do
poder politico e tributario disperso em entidades subnacionais.

A concepgédo meramente formalista de federalismo, que esta posta nos ditames
constitucionais, foi a perspectiva dominante até meados do ultimo século.
Entretanto, ndo aborda de fato a complexa combinagcdo de atributos
institucionais advindos da divisdo territorial de poder. Muito embora o pacto
constitucional tenha sua devida relevancia, ele nem sempre traduz,
efetivamente, os atributos de um Estado Federal, isto €, uma organizagao do
poder politico caracterizado por dupla autonomia territorial: uma central, que é
0 governo nacional e, outra descentralizado, chamados de os governos
subnacionais (SOARES; MACHADO, 2018).

Os entes governamentais tém poderes unicos e concorrentes para governarem
sobre o mesmo territério e povo, sendo que a Unido governa o territério



nacional e seus cidad&os, enquanto as unidades subnacionais governam uma
parte delimitada do territério nacional com seus habitantes. Ambos atuam
dentro de um campo pactuado de competéncias. (Soares, 2013, p. 3).

No Brasil, o processo de redemocratizagdo se iniciou nas lutas contra a
ditadura militar e, a partir deste cerce de atuacao mais democratico, buscou-se
em contraposicdo ao Estado Unitario, uma agenda mais descentralizante,
promovendo a insercdo de movimentos sociais por maior participacdo nos
processos decisorios. Esse discurso de eficiéncia na administracdo publica,
entendida por custo e beneficio, impactou diretamente no processo da
formacdo de uma Federacdo e de politicas sociais descentralizadas, como a
unificagao de programas de transferéncia de renda (Bolsa Familia); integrando,
desta forma, as esferas locais de governo. Ademais, as politicas sociais
universais: de saude, educacao e assisténcia social, também foram incluidas
nesse contexto (LEITE; FONSECA, 2011).

A énfase na descentralizacdo e na participacdo dos cidadaos na formulagao e
implementagao de politicas publicas deveria garantir que a redemocratizagao
nao se limitasse a mudanga de regime politico, mas se enraizasse em
instituicoes e praticas (FARAH, 2006 apud LEITE; FONSECA, 2011, n.p.).

Segundo Franzese (2010, p.14), a Carta Magna de 1988 trouxe diversas
novidades quanto a nova conjuntura federativa brasileira “e as competéncias
de cada esfera de governo na promogao de politicas sociais”, mas foi nos anos
1990 que a forte diretriz de descentralizagcdo em prol dos governos locais se
tornou tdo atuante. Souza (2019) complementa que o desenho institucional de
uma federagcdo tem o intuito de agregar grandes areas sob um s6 governo,
mediante incentivos federais, para promover uma espécie de soberania
partilhada e autossustentacao politica e econémica.

Concomitante a ascensao de governos municipais como impulsionadores de
politicas publicas, idealizou-se a imagem de que os municipios seriam agora 0s
principais responsaveis pelo coletivo local. Ocorre que, a municipalizagao de
politicas publicas sociais ndo foi combinada com a exigéncia que tinham o
padrao nacional de politicas sociais. Para solucionar esta questao, a partir da
segunda metade da década de 1990, comecou a implementar “uma série de
agdes, com o objetivo de nacionalizar padrdes de politicas publicas e aumentar
a coordenacdo entre os entes federativos”, como: transferéncias
intergovernamentais, sendo elas: o FUNDEF na educagdo (Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério) e na area da saude com a Norma Operacional Basica 01/96,
objetivando uma universalizagado de politicas publicas basilares (FRANZESE,
2010, p.14 ). Franzese continua (2010, p. 14):

A esse novo contexto, somou-se uma conjuntura de crise fiscal federal e de
implementacdo da chamada “primeira onda” de reformas de Estado, com o
objetivo de reducdo do tamanho do Estado e com uma agenda de corte de
gastos, mesmo que a custa da diminuicdo de atuagcédo do governo federal nas
politicas publicas.



Nesse contexto de “Nova Republica”, a énfase na descentralizagdo era na
mudanga de regime politico, mas se enraizou em uma maior participagdo da
populagdo em politicas publicas voltadas nédo s6 para a redemocratizagdo, mas
em politicas publicas sociais (FARAH, 2006 apud LEITE; FONSECA, 2011,
n.p.). Segundo Arretche (2004 apud LEITE; FONSECA, 2011, n.p.), a
Constituicdo de 1988, em seu sistemas de competéncias concorrentes,
normatizou a possibilidade de qualquer ente da Federagdo implementar
programas nas areas da saude, educagao, assisténcia social, habitacdo e
saneamento, mas, ocorre que nenhum ente era obrigado a fazé-lo e, por vezes,
nao estava disposto a fazé-lo. Dado a isto, ficou inoperante muitas dessas
conquistas descentralizadoras.

Dentro desta perspectiva institucional, percebe-se que o processo de
fragmentagao proposto em sede constitucional ndo mais se vé aplicavel, e sim,
uma constante atuacdo federal, de forma direta, no processo de
municipalizacdo de politicas sociais. Dado a isto, abre-se um novo parametro
de questionamento: a ag¢ao federal em ambito municipal, ndo seria, entdo, uma
centralizacao revestida de descentralizacao? Uma vez que para que ocorra o
repasse de verbas intergovernamentais, os municipios ficam adstritos a
concordar com os programas universalizados do ambito federal, suprimindo
sua autonomia. Ao passo que, em uma Visdo contraria, esses mecanismos
também podem facilitar a diminuicdo das disparidades existentes em um pais
de grande extensao territorial e aumentar o poderio dos atores locais em
melhorar a condicdo de vida da sua populacéo. Portanto, ha de se descobrir se
no federalismo brasileiro ainda ha a relagdo hierarquica, ou ha apenas arenas
de decisao politica com maior ou menor abrangéncia, ou uma mistura entre
autonomia e interdependéncia. (FRANZESE, 2010).

Assim, embora a descentralizacdo tenha sido uma das metas da Carta
Constitucional, houve, na verdade, o desenvolvimento de mecanismos
facilitadores da implementagao de politicas sociais e ndo com a provisdo de
aumentar a competéncia de decidir sobre onde e como investir os recursos.
Por conta disso, o que ocorreu foi uma transferéncia de recursos e ndo de
competéncias (SOUZA, 2004).

Os jogos de poder se instauram da seguinte forma: Dentro de um Estado de
extensa proporcao territorial, associado a grande taxa de multiculturalismo,
governos centrais, visando expansionismo e temerosos com ameagas
externas, delegam parte da sua competéncia para governos locais, porque
estes detém a lealdade dos cidaddos. Por sua vez, governos locais,
cooperativamente, concedem as autoridades centrais o0 que elas precisam para
aumentar sua capacidade financeira e diplomatica. Em resumo, a esséncia do
federalismo esta na barganha politica e na distribuicdo de poder em partidos
politicos. Certamente, para conseguir manter a Federagédo, o governo central
deve reter mais poder, mas isso nao iria o transformar em um estado unitario?
Para que isso ndo ocorra, deve haver uma descentralizacdo dos Partidos
Politicos, o que significa que ndo pode haver apenas um partido politico no
controle do poder, ou seja, por meio do multipartidarismo e a efetiva de
alternancia no poder luta-se contra tendéncias centralizadoras na Federacao,
garantindo a autonomia e independéncia dos entes federativos (RIKER, 1975).



Mas Arretche questiona se essa seria mesmo a solucdo para realmente
implantar um federalismo:

O Brasil, a existéncia de corpos legislativos separados nos niveis central e
regional, a clara divisdo de atribuicbes entre as esferas de governo e o
bicameralismo ndo seriam instituicbes politicas suficientes para garantir a
efetiva independéncia entre os niveis de governo. O poder do Congresso para
emendar a Constituicdo, sem ratificagdo dos Estados, implicaria na pratica a
subordinagdo dos governos regionais as instituicbes centrais, o que seria uma
caracteristica dos Estados unitarios (ARRETCHE, 2001, n.p.).

Nesse sentido, Arretche (2001) informa que ha varios modelos de Federacgao.
O federalismo estadunidense teve uma pré-condicdo historica diferente do
Brasil. La a federacdo se implantou antes da Unido dos Estados em um
governo central, as treze col6nias tinham identidade e interesses préprios, cujo
proposito na Convencao da Filadélfia era preservar essa autonomia. Ja no
Brasil, a federagéo foi implantada apos um forte Governo Central, desta forma,
os estados tinham que disputar poder com o campo federal.

Logo, Souza (2004) propde que se trata de um jogo eminentemente politico e
nao administrativo. A diversidade existente nas municipalidades brasileiras é
reflexo também de um arranjo politico de poder: a distribuicdo dos partidos
politicos, a atuacao do prefeito, isto €, a variavel mais importante para que a
descentralizagdo ocorra € o desenho institucional da politica. Mas, mesmo
diante de tantas desigualdades, o Brasil ainda representa um dos paises mais
descentralizados do mundo em desenvolvimento e, esta delegagcdo se
concentra em duas areas em potencial: no aumento dos recursos financeiros
para os municipios garantidos pela Constituicdo de 1988 e no aumento
progressivo das transferéncias federais. Porém, Souza (2019, n.p.) alerta que
mesmo por incluir o municipio na barganha federativa, constituindo um triplo
federalismo, os municipios ndo podem reclamar no STF questbes a invasao da
sua 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 federacéo robusta.”

A despeito da capacidade desigual dos governos locais brasileiros de proverem
servigos publicos sociais e de aumentarem a democracia local, muitos estao
promovendo mudangas na governanga local, ndo sé como resultado dos
mandamentos constitucionais, dos posteriores incentivos criados pelo governo
federal e das pressdes dos organismos multilaterais, mas também por politicas
desenhadas localmente. No entanto, o novo sistema de governanca local
materializa-se de forma desigual entre o0s municipios brasileiros e sua
sustentabilidade ainda nao esta clara (SOUZA, 2004, p.1).

Mesmo em meio a tantas disparidades entre os municipios, “os governos locais
estdo de fato substituindo o governo federal em algumas fungdes”, enquanto
outras se encontram em um limbo juridico, uma lacuna formada pelo ajuste
fiscal do governo federal ou pelo desenho institucional politico de
municipalizagdo que nao conseguiu fomentar incentivos capazes de estimular a
adesao dos municipios (SOUZA, 2004, p. 34).



3 ,DESCENTRALIZA(}AO E SINONIMO DE EFICIENCIA NAS POLITICAS
PUBLICAS?

As politicas publicas influenciam o desenvolver do federalismo e vice-versa,
sao intrinsecos um ao outro, de forma que a distribuicdo de competéncias e a
distribuicao de recursos € um reflexo dessa relagao de reciprocidade.

Nao ha como se falar em politicas publicas sem pensar em direitos
sociais[3]. Nas palavras de BARRETTOI4], os direitos sociais ndo se revelam
como expressao de “caridade”, nem mesmo assistencialismo, por parte do
Estado, mas como obrigagdes de cunho moral. A partir desta premissa o autor
discorre sobre o que ele denominou de “falacias sobre os direitos sociais”, onde
argumenta, em consonancia com Bobbio, que, no atual estagio, ndo ha mais
relevancia em justificar os direitos humanos, mas tdo somente protegé-los.

A partir da compreensao de que os direitos sociais se traduzem em exigéncia
moral, argumentos que suscitem a questdo da “reserva do possivel” seriam de
segunda ordem e, na verdade, procuram apenas tangenciar a questdo dos
direitos sociais para retirar-lhes, ou, ao menos, reduzir-lhes a efetividade[5].
Acrescenta ainda o autor que tais direitos ndo poderiam, em tempo algum,
estar sujeitos a “negociagdes politicas’[6].

Concordamos com o autor quando este considera teoricamente falacioso o
conflito entre os direitos civis-politicos e os direitos sociais, ndo bastando essa
distingao para reduzir o alcance dos direitos sociais, ja que os direitos de
primeira dimensao igualmente exigem vultosos gastos pelo Poder Publico para
a sua garantia.

No entanto, ao nosso sentir, o autor desconsidera um dado bastante util, que é
a cultura social, que leva a judicializagdo primordialmente dos direitos sociais -
e isto € de profunda relevancia para o entendimento do dilema - ja que exige,
por parte dos intérpretes, uma visao diferenciada relativamente a essa
categoria de direitos, considerando ainda que sado cada vez mais frequentes as
acgdes pleiteando o custeio de cirurgias médicas e entrega de medicamentos.

Se a classificagao é estéril e argumentos de ordem material ndo podem ser
utilizados para a interpretacdo desses direitos, o tratamento, a ser conferido
pelo julgador deveria ser o mesmo quando os direitos de primeira e segunda
dimenséao fossem levados a decisdo por meio de ag¢des judiciais.

Refletir desse modo nao significa corroborar a critica aduzida por Barretto,
quando este sustenta que os direitos sociais ndo podem ser encarados como
direitos de segunda ordem. De fato (em apoio ao autor), os direitos sociais n&o
sdo direitos de hierarquia inferior, mas, como sdo manejados pela comunidade
juridica de modos distintos, devem ser apreciados, pois, diversamente.

Quanto a questao de dependerem de uma economia forte[7], ndo se consegue
vislumbrar em que medida apenas a “vontade politica® sera habil para a
implementagado das demandas sociais, que, acima de qualquer coisa, exigem



(n&o so, mas também) “dinheiro no cofre” [8], independentemente dos aspectos
volitivos daqueles que manejam a norma.

Retomando a discussido sobre o federalismo, este importa na representacao
politica, na governabilidade, mas também as politicas publicas, pois geram
efeitos sobre as relagbes federativas (FRANZESE; ABRUCIO, 2009). Nao
obstante, Carmo anuncia como os entes sdo organizados na Federagéo:

No federalismo, os entes territoriais possuem autonomia, mas s6 o poder
central possui soberania. Essa organizagao politica territorial se expressa em
um balanceamento de forgas, isto €, um equilibrio institucional entre forgas
centripetas e centrifugas capaz de assegurar uma situagao de dupla autonomia
territorial (Soares e Machado, 2018 apud Carmo, 2019).

Ha& dois modelos de federalismo que deveriam coexistir juntos. O modelo
competitivo, em que o federalismo cria novos atores institucionais, sendo estes
autdbnomos para implementar suas proprias politicas publicas sociais. E o
modelo cooperativo, cuja principal caracteristica € a possibilidade de decisédo
conjunta, em que ha compartilhamento de responsabilidade (competéncias
concorrentes de atuacdo). Isto €, o primeiro modelo foca na autonomia e o
segundo, na interdependéncia (FRANZESE; ABRUCIO, 2009).

Conforme aduz Franceze; Abrucio (2009), o problema que assola o modelo
competitivo é a competicdo entre estados, visto que isso gera um desafio de
acao coletiva. Ocorre que os estados realizam menos investimentos nas areas
sociais, pois assim, os beneficiarios de outras localidades da Federacdo nao
serao atraidos, ja que a atragdo de novos consumidores resulta em maiores
custos em politicas publicas e, consequentemente, sem uma prestacdo de
servigos adequada, perde-se legitimidade perante seus eleitores. Tudo gira em
volta de um jogo politico capaz de gerar essa fragilidade do sistema, em que
interesses dos partidos politicos estdo em jogo dentro do processo de fomento
de politicas publicas.

Ja no que se refere ao processo cooperativo, também é possivel notar lacunas,
mesmo tendo um sistema de taxagdo conjunta, equalizagdo fiscal e
compensacgoes financeiras com o objetivo de garantir a cooperagéo, em que no
ambito federal ha a formulacédo de politicas publicas e nos entes subnacionais
a sua implementagdo, essa interdependéncia geraria menos fluidez nas
politicas publicas, tornando-as rigidas e dificultando mudangas (FRANZESE;
ABRUCIO, 2009).

Para garantir a autonomia politica dos entes subnacionais, faz-se necessario a
inclusdo dos Poderes Executivo e Legislativo em todos os niveis, mas, ainda
assim, isso ndo se mostra suficiente. Quanto a presenca do Poder Judiciario,
esta foi dispensada pela Constituicdo de 1988 aos municipios, demonstrando
que nao significa algo necessario para um ente ser considerado, de fato,
autdbnomo. Percebe-se que a dinamica de ocupagado dos poderes diz muito
sobre a efetividade da descentralizacao politica e sobretudo, do federalismo.
Se os poderes forem autogovernados, estamos diante de uma federagdo, um
modelo matricial em que ha multiplas comunicagdes entre os governos



nacionais e subnacionais. No entanto, fala-se em estado unitario, quando ha
um modelo piramidal, em que os institutos se relacionam hierarquicamente,
cuja subordinagdo derive dos governantes (por seres nomeados por eles) ou
dos partidos politicos que os controlam (SOARES; MACHADO, 2018).

Por conseguinte, Soares e Machado (2018) descrevem que a divisao
constitucional de competéncias, como a fiscal e a administrativa, entre os
niveis de governo, também é uma caracteristica de um federalismo efetivo.
Fato é que a falta de recursos financeiros préprios intensifica um problema de
dependéncia entre os entes. E, nessa perspectiva, a descentralizacao
administrativa, como a divisdo de competéncias em si, caso seja falha, pode
ocasionar duplicidades ou auséncias de atuagdo dos governos, mas nao
necessariamente falta de autonomia, isto €, cada ente dispée da competéncia
atribuida a sua localidade.

Embora Estados e municipios cumprissem a regra constitucional de gastar
25% de suas receitas em ensino, cada um estabeleceu sua propria prioridade
de gasto. Ainda que a autonomia de decisbes de alocagao de gasto tenha
possivelmente produzido melhor adaptacao a necessidades locais, seus efeitos
foram a elevagao generalizada do gasto acompanhada de superposi¢ao e a
disperséo das agdes (ARRETCHE, 2004, n.p.).

Dado a isto, a crise do federalismo se instaura quando os mecanismos que
foram a base estruturante da sua proposta ruinam. Como por exemplo: tanto o
Brasil, quanto os Estados Unidos da América e outros paises federados,
institucionalizaram segmentos que deveriam ser a raiz estruturante do
Federalismo, sendo um deles o bicameralismo, composto sobretudo pelo
Senado, e, além disso, o Superior Tribunal de Justica, mas, na pratica, estas
instituicdes nao desempenham papel descentralizante na qual foram criadas
(SOARES; MACHADO, 2018).

Vé-se que “o sucesso das politicas publicas em um Estado federal
depende da capacidade de instaurar mecanismos de controle mutuo e de
coordenacdo entre os niveis de governo.” O caso brasileiro foi um modelo
centrifugo de federacdo, em que a uniao foi enfraquecida, para dar poder aos
estados. Ja nos Estados Unidos, ocorreu de modo inverso, ou seja, o pacto
federativo que originou o poder central, que até entdo, era inexistente. Isto é, o
federalismo no Brasil € sinbnimo de descentralizagdo, mas em outros paises, €
igual a centralizacao (ABRUCIO; FRANZESE, 2010, p.2).

Alguns critérios se tornaram importantes para a compreensao do federalismo.
Por exemplo, para entender as agdes do governo federal, no atendimento as
demandas sociais, é preciso compreender que essas agdes seguem o ciclo das
politicas publicas (definicdo de agenda, identificacdo de alternativas, selecao
das opgdes, implementagdo e avaliagdo). Cada acdo mobiliza diversas
estruturas do estado, como o seu corpo burocratico, o aparato legal e os
recursos financeiros (CARMO, 2019, p.124).

De acordo com Abrucio e Franzece (2010), os estados que vivem em um jogo
oligarquico de poder, foram fortalecidos, afastando do ideal republicano



adotado pelos Estados Unidos em suas provincias e que fora aquele que
embasou o federalismo brasileiro. No Brasil, a eleigcdo presidencial era definida
com um acordo entre os dois principais estados da Federagdo, Sdo Paulo e
Minas Gerais, isto é, vigorava as fraudes, voto de cabresto e inexisténcia de
qualquer fiscalizacdo independente do processo eleitoral; relacbes que se
intensificaram ao distribuir o poder.

O problema de coordenacdo de politicas publicas € ocasionado pela
superposi¢cao de competéncias concorrentes e competigcado entre os entes, pois
isso dispersa a autoridade e a consisténcia interna responsavel pelas decisées
coerentes em matéria de politicas publicas sociais. Vigora, entédo, a existéncia
de muitos agentes institucionais com poder de veto no processo decisoério e
consequentemente, reduzem grande parte das politicas nacionais a um minimo
denominador comum (Weaver; Rockman, 1993 apud Arretche, 2004).

Em conjunto, as instituigdes politicas nacionais tendem a dotar o governo
federal de capacidade de coordenagao das politicas sociais, a despeito das
tendéncias centrifugas derivadas da descentralizagao fiscal e da fragmentagao
do sistema partidario (ARRETCHE, 2004, n.p.).

Enquanto isso, os partidos politicos que deveriam atuar como “um mecanismo
de contrapeso as tendéncias centrifugas do federalismo”, geram ainda mais
problemas, pois a fragmentacdo do sistema partidario tornou “fragil a base de
apoio partidario dos presidentes na federagdo brasileira”, reduziu a
coordenacéao das ag¢des de governo, ou seja, limitou a adogdo de um programa
efetivo de politicas publicas sociais (ARRRETCHE, 2004, n.p.).

Abrucio e Franzece (2010) salientam que a descentralizag&o atingida por meio
da Constituicao Federal de 1988, tornou evidente a municipalizacdo de
politicas publicas, mas estas ainda continuavam subordinadas financeiramente
dos entes centrais; bem como resultou nos estados tentando se “eximir da
responsabilidade de investimento, considerando que estavam
constitucionalmente desobrigados” a tanto. O governo central ja perdendo
grande parte dos seus recursos para financiar programas estaduais e
municipais, aproveitou e, também, repassou funcdes, uma verdadeira operagao
desmonte. Ou seja, cada um responsabilizando o outro pela ma condugdo da
maquina publica. Abrucio e Franzese (2010, p.7) continuam:

Nesse contexto, grande parcela dos encargos acabou sendo assumida de
forma desorganizada pelos municipios, muitas vezes com pouca cooperagao
junto as outras instancias federativas, noutras, com um aumento da competicéo
entre os préprios governos municipais. O fato é que se construiu um padrao
autarquico de municipalismo, transformando os prefeitos nos atores
fundamentais da dindmica local e intergovernamental, cada qual defendendo a
autonomia de seu municipio como se esta significasse um isolamento das
demais unidades da federacéo (...)

Em resumo, a assuncido de responsabilidades pelos municipios ndo resultou
em melhoria da gestdo das politicas publicas sociais e muito menos angariou
uma maior democratizacao local. A “prefeiturizagcdo” do poder, na maioria dos



casos, devido a baixa qualidade da burocracia municipal, ndo agregou
participacdo social e nao ocasionou em pouco potencial transformador
(ABRUCIO; FRANZESE, 2010).

Assim, a descentralizagdo nao contribuiu para o potencial federativo almejado
na década de 1990, visto que as melhorias pouco evidentes foram nos setores
de educacao e saude, por meio de repasse de recursos publicos e pela adogao
de padrdes nacionais de politicas publicas. “Na area da Educacdo, mais
especificamente no ensino fundamental, o Governo Federal assumiu um papel
central no processo de municipalizagdo.” Sendo assim, deduz que o
federalismo é necessario para a democracia, mas isso n&o significa eficiéncia
em politicas publicas sociais (ABRUCIO; FRANZESE, 2010, p. 9).

4 RELAGOES INTERGOVERNAMENTAIS NA FORMAGAO DE UMA
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: O IMPACTO DO FEDERALISMO NA
REPRESENTACAO POLITICA

Foi a partir de 1988, com o processo de redemocratizagao, que o Brasil optou
por ser um modelo de federagdo “que constitucionaliza as politicas publicas,
centraliza o processo decisério no Executivo e no Legislativo nacional e
descentraliza para as esferas subnacionais sua implementacéo e parte do seu
financiamento” (SANTANA; IGLECIAS, 2014, p.8).

A Constituicdo de 1988, além de marcar o retorno do pais ao regime
democratico e descentralizado, e garantir expressamente os direitos de
cidadania (civis, politicos e sociais), inovou ao estabelecer os municipios como
entes federados. A atual Constituicdo imprime o seu carater federal, de forma
clara, ja no Art. 1° e garante a autonomia dos entes no Art. 18 (CARMO, 2019,
p. 123).

Uma condigcdo ao federalismo é a democracia, isso porque, para fluir a
administragcao setorial de politicas publicas, as unidades federadas devem
gozar de autonomia e estarem inseridas em um regime democratico em que
esse rearranjo politico-administrativo seja possivel em relagdo ao governo
central. “As unidades federadas precisam da garantia de sua autonomia, o que
representa a necessidade de um governo central democratico, que favoreca a
descentralizag&o politico-administrativa” (CARMO, 2019, p. 120).

Em outras palavras, Arretche (1996) passou a analisar que a muito tempo se
supds que formas descentralizadas de prestacdo de servigos publicos seriam
mais democraticas e essa medida consolidaria a democracia.
Semelhantemente, também associaram as formas descentralizadas de
prestacdo de servicos publicos com eficiéncia na prestacdo de servigos
publicos, elevando o bem-estar da populacéo local. Logo, incentivos a reformas
do Estado nessa perspectiva eram sempre viaveis, afim de incentivar propostas
e ideais progressistas.

Em contraposicdo, “passou-se a associar centralizacdo a praticas nao
democraticas de decisdo, a auséncia de transparéncia das decisdes, a
impossibilidade de controle sobre as agdes de governo e a ineficacia das



politicas publicas”. Todas as expectativas postas sobre o modelo
descentralizado de governo implicaram na necessaria diminuicdo do escopo de
atuacado do governo central; colocando o regime democratico em verdadeiro
colapso. Pois, a concretizacdo dos ideais democraticos esta mais propensa a
natureza das instituicbes e como ira proceder no processar das decisdes, do
que do nivel de governo encarregado da gestado das politicas (ARRETCHE,
1996, n.p.).

Contrariamente as teses que advogam a reducdo do escopo de atuagdo do
governo federal, o sucesso da descentralizagdo depende (..) de uma
redefinicdo do papel estratégico do governo federal em um novo arranjo
federativo. (...) o uso clientelista de recursos publicos (...) depende mais
fortemente da natureza das relagbes entre burocracias publicas, e das
possibilidades de controle efetivo dos cidadaos sobre a agao dos governos, do
que da escala ou nivel de governo responsavel pela prestacdo dos servigos
(ARRETCHE, 1996, n.p.).

Nessa logica, Arretche (1996) assegura que com a redemocratizagdo e com a
emergéncia do Congresso e dos representantes do executivo local como atores
decisivos no processo decisorio, a negociagao entre as unidades politicas da
Federagdo foi reequilibrada, ou seja, todos estavam em iguais condigdes.
Assim, as medidas descentralizadoras foram fruto das elites politicas locais, em
busca de fortalecer sua legitimidade através do controle de maquinas eleitorais
e administrativas. Ora, mantida a balanga de poder do novo equilibrio
federativo, tende a se aprofundar a direcdo descentralizadora da reforma do
Estado.

A municipalizagdo na prestagdo de politicas publicas sociais deveria significar
nao apenas a transferéncia de competéncia na implementagcdo, mas, na
verdade, participacdo popular no processo decisorio, bem como controle e
transparéncia na atuagao, todavia, a Constituicdo Federal de 1988 foi “prédiga
na criagdo de mecanismos de participagdo das comunidades locais em alguns
féruns decisérios e no controle dos resultados de certas politicas publicas
locais” (SOUZA, 2004, p.38).

Como resultado, muitos governos locais estdo implementando ou consolidando
varias experiéncias participativas, que vao desde conselhos municipais
setoriais voltados para a decis&o, participagdo na gestdo e fiscalizagdo de
politicas sociais e de pequenas obras publicas, até a incorporacdo de
segmentos sociais marginalizados do processo decisério na alocagcdo de
parcela dos recursos orgamentarios locais, através do que ficou conhecido
como Orgamento Participativo — OP (SOUZA, 2004, p. 38).

Conforme preceitua Franzese (2010), em sociedades menos homogéneas,
incluir as minorias no processo de tomada de decisbes de representacéo
politica, melhora a qualidade da democracia e deveria ser o papel fundamental
do federalismo. Ja para Stepan (1999), somente uma democracia
constitucional pode proporcionar as garantias necessarias para assegurar que
as prerrogativas legislativas das unidades da federag&o serao respeitadas.



“Isto é, apenas em uma democracia tem-se a segurangca de que o governo
central ndo podera, a sua discricionariedade, subtrair poder das unidades
federativas.” Para que haja qualquer alteragcdo no pacto federativo, devera ser
objeto de emenda constitucional e respeitar o poder de veto dos governos
subnacionais por meio da sua atuagdo nas Camaras Legislativas. Sendo
assim, conclui-se que somente os governos que adotem o regime democratico
podem ser verdadeiras federagdes (FRANZESE, 2010, p.30).

Essa classificagcado deixa claro o impacto das instituicbes federativas sobre a
representacdo politica, levando a um terceiro ponto de discordancia entre os
autores: Embora Riker defenda normativamente o federalismo pela tendéncia
do bloqueio das maiorias para fragmentar os partidos, alega que as instituicoes
federativas n&o tém, por si mesmas, nenhum impacto politico (STEPAN, 1999,
p. 10).

Sob o mesmo olhar, Lijphat (1999 apud Abrucio; Franzese, 2009, p.25) analisa
o perfil institucional das federagbes e coloca em papel de destaque para
caracterizar um modelo de democracia consensual, em prol de representar as
minorias: o legislativo bicameral, as constituicbes federais rigidas e o Poder
Judiciario como Uultima instancia para solucdo de conflitos constitucionais
federativos. Dessa forma, todos os atores estardo presentes no processo
decisorio, melhorando a representagdo em sociedades mais heterogéneas.
Logo, “qualquer que seja a opgédo — pela democracia majoritaria (STEPAN,
1999) ou pelo modelo consensual (LIJPHART, 1999)", sempre havera
influéncia das estruturas federativas em um sistema politico-democratico.

Em uma abordagem histérica, Fonseca (2007) sustenta que o desenvolvimento
da democracia no Brasil e a participacdo do cidadado na seara politica, se deu,
sobremaneira, por meio da Constituicdo Federal de 1988, mas, com isso,
necessitava de uma conjuntura administrativa que abarcasse todo esse
processo republicano, sendo necessario, iniciar o processo de
descentralizacdo. Ocorre que o poder local brasileiro ainda mantinha raizes
oligarquicas e patrimonialistas na sua formagédo social. Diante disso, o
processo de federalizagao foi dominado pelas oligarquias, pela escravidao e
pelo grande latifundio, mesmo tendo como objetivo a sua aboli¢ao:

Como se observa, o avanco da democracia deu-se em varias frentes, num
movimento que procurou suplantar o passado escravista, elitista e autoritario
da formacao social brasileira. Novos direitos civis, politicos e sociais foram
entdo incorporados a Constituicdo. Especificamente quanto ao sistema politico,
em que a participagao politica é central, as inovagdes sdo de grande magnitude
(FONSECA, 2007, n.p.).

Adotar a forma de estado federalista era sinbnimo de uma comunidade
autdnoma perante o Estado e essa autonomia era peca fundamentai tanto ao
capitalismo empreendedor quanto a ideia de liberdade. Com isso, pode-se
mapear a democracia e todo arcabouco institucional formado para fomenta-la e
perceber que desde o principio 0 nosso viés democratico foi deficitario. “A
democracia, torna-se polissémica, pois ndo pode mais ser circunscrita a arena
politico-institucional, embora continue a contempla-la” (FONSECA, 2007, n.p.).



5 CONCLUSAO

Ante ao exposto, é possivel concluir que o federalismo, consagrado na
Constituicdo de 1988, adveio do modelo estadunidense, mas se difere dele,
pois buscou o enfraquecimento do governo central ao permitir que o poder
decisorio fosse dissipado entre os entes federativos.

Seguindo essa linha de pensamento, apesar da importancia dada ao pacto
federativo, ele representa o federalismo apenas no ambito formal, nao
conseguindo abarcar todas as nuances desse instituto e da relevancia que ele
possui na persecucao de politicas publicas sociais e vice-versa; trazendo uma
nogcao mais acentuada de cidadania, democracia e participagdo popular nas
decisbes politicas.

Neste sentido, apesar do modelo de Estado Unitario parecer distante na
vivéncia de uma Republica e, ante a uma Constituicdo promulgada, a
democracia depende de uma série de fatores que somados conseguem efetivar
todos os direitos sociais que sao normas programaticas para serem
institucionalizadas.

Sendo assim, o Estado Federal evidencia-se como instituicdo disposta a
conferir aos governos locais maior autonomia para a realizagdo de politicas
publicas sob o padrao nacionais e a prestacao de direitos a toda comunidade
social. Entretanto, este modelo politico e administrativo ndo é de fato legitimo
ante ao Estado Democratico de Direito se continuar adotando perspectivas
oligarquicas, bem como permanecer marionete dos interesses dos partidos
politicos.

Ao imprimir praticas que, na verdade, ratificam o autoritarismo, a prevaléncia
do Poder Executivo sobre os demais, mina as liberdades politicas, isto &, o
Estado Democratico de Direito como um todo. Logo, o federalismo deve ser um
modelo que reuna os ideais republicanos em toda sua cadeia de atuacao.
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