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INTRODUCAO

Este texto tem o principal objetivo fornecer subsidios para compreensdo a respeito da

divisdo de responsabilidades das trés esferas de governo na gestdo das politicas publicas.

Considerando o regime politico presidencialista, este texto traz um panorama sobre como
o federalismo brasileiro funciona na préatica e relata ainda as maiores dificuldades dos
governos em redirecionar o rumo de certas politicas publicas e de lidar com questdes

macroecondmicas.

Na introdug&o apresenta um breve historico sobre a constitui¢cdo do sistema federativo no
Brasil. O Capitulo | trata da Estrutura e Funcionamento do Estado Brasileiro, ou seja, 0
papel dos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. No Capitulo Il algumas questdes
sdo colocadas a respeito dos Desafios do Novo Sistema Federativo Brasileiro pés
Constituicdo de 1988, enquanto que o Capitulo Il — Federalismo e Politicas Pablicas -
apresenta os dilemas e dificuldades dos entes federativos diante das recentes
transformacgdes. Como consideracdes finais séo relacionados os principais desafios para a
ampliacdo da capacidade da Unido, Estados e Municipios na execu¢do das politicas

publicas e o consequente fortalecimento do sistema federativo brasileiro.

A Constituicdo do Sistema Federativo Brasileiro

A Constituicdo brasileira de 1891 marcou o inicio do sistema federativo brasileiro. De
concepcao republicana e federativa, influenciada pela Constituicdo dos Estados Unidos da
América, 0 texto incluiu o municipio autdnomo como principios fundamentais da

organizacdo politica do Brasil.

Abrucio (1998) ao estudar os dilemas da centralizacdo versus descentralizacdo do poder na
formacdo do Estado nacional brasileiro, conclui que, apesar da influéncia do modelo
americano muito presente nas idéias de seu idealizador Rui Barbosa, o federalismo
brasileiro assumiu caracteristicas bem distintas. No caso da experiéncia americana, antes

mesmo do surgimento da Unido, havia autonomia das unidades territoriais, ja o
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federalismo brasileiro nasceu em prol da descentralizacdo em fungdo do descontentamento

que havia em relagdo ao centralismo imperial.

O autor afirma que durante o periodo da Primeira Republica, no modelo de Campos Sales,
caracterizado como a “politica dos governadores”, os governadores tinham papel
predominante dentro do sistema politico, legitimados pelas eleicGes presidenciais que
passava por um acordo entre os Estados de Séo Paulo e Minas Gerais. Apesar de deter o
poder moderador, 0 presidente ndo conseguia intervir nos estados mais importantes da
Federacdo. Além disso, o poder da republica se concentrava também nos partidos

estaduais, ao contrario da forte presenca dos partidos nacionais durante o Império.

Contudo, o fim da Primeira Republica se deu em meio ao discurso nacionalista de critica
ao modelo oligarquico, embora o federalismo brasileiro ndo tenha conseguido estabelecer

uma relacéo de interdependéncia entre a Unido e os estados®.

O chamado Estado Varguista-desenvolvimentista, do periodo de 30 a 45, de cunho
centralizador, procurou acomodar os interesses do poder central e 0s objetivos das
unidades estaduais. Ap0s 0 golpe de novembro de 1937, o Estado Novo redefiniu o
padrdo de relacBes intergovernamentais através de um processo de modernizacao
administrativa®, instituiu-se a pratica do intervencionismo para garantir o controle do

poder central sobre 0s estados.

“A engrenagem das relagoes “federativas” do Estado Novo estava
completa: as interventorias, os “Daspinhos” e o Ministério da Justi¢a

? “Havia um desequilibrio federativo acentuado que contrapunha, de um lado, dois estados muito fortes —
Minas Gerais e especialmente Sdo Paulo — contra uma Unido fragil frente a eles, e de outro, mais de uma
dezena de unidades estaduais que mal podiam sobreviver pelas “proprias pernas”, necessitando de auxilio do
Tesouro federal — o que na pratica significava se filiar automaticamente ao bloco do “café com leite”. Sem
real autonomia para todos os estados, torna-se dificil implementar um verdadeiro federalismo”. ABRUCIO
(1998: p. 40)

% «“A modernizagio da estrutura administrativa e do quadro de pessoal da Unido também se fazia necesséria,
a fim de dar condices para que o Executivo Federal e a Presidéncia formassem realmente o centro politico
do sistema. A criacdo do Dasp e a multiplicagdo de agéncias publicas destinadas a atuar na &rea econémica
foram os principais passos para fortalecer a burocracia publica federal.” “Os estados se tornaram
praticamente 6rgaos administrativos do Governo Central.”’ABRUCIO (1998: p. 44)
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coordenavam a administracdo estadual, sob o controle geral do
presidente da Republica (Campello de Souza, op.cit.:19), e a
representacdo dos interesses econdmicos seria feita pela via
burocréatico-corporativa. Em nome da modernizagdo econdmico-
administrativa, os estados ficaram com menos autonomia do que as
provincias do Império. Pensando no ideal de federalismo republicano,
pode-se dizer que na Primeira Republica o federalismo tinha se
dissociado da republica, no Estado Novo o préprio federalismo tinha
desaparecido.” (ldem C. A.. 47)

Abrucio (1998) destaca que, no periodo seguinte de 45 a 64, a Federagdo se tornou
multipolarizada, ou seja, “as relagoes federativas se tornaram mais equilibradas, Pois
Uni&o e estados se tornaram mais equi-potentes. Os estados recuperaram sua autonomia
e a Unido, mediante o arranjo Varguista, aumentou seu raio de ag¢do” (ldem: p. 50).
Porém, houve o fortalecimento do poder dos governadores devido ao uso de politicas

clientelistas dos executivos estaduais”.

A quarta Constituicdo brasileira de 1946, influenciada pela situacdo pds-segunda guerra
mundial, foi estabelecida também de forma republicana e federativa, aumentando a
autonomia politica e financeira dos municipios. “Foi mantida a triplice distribuicdo do
poder politico, registrando-se, entretanto, uma valorizacdo do Municipio, possivelmente
como antidoto a supercentralizacdo imposta pelo governo ditatorial que acabava de ser
deposto. Quem analisa com grande precisdo essa valorizacdo do nivel municipal no
sistema federativo definido em 1946 € o eminente jurista MIGUEL REALE, que, em
trabalho inserido em sua obra Nos Quadrantes do Direito Positivo (Ed. Michalany, Sao
Paulo, sem data, pag. 53), da grande énfase a autonomia municipal consagrada na

Constituicdo, assinalando a conjugacao de trés requisitos indispensaveis a caracterizacao

* «A forga dos governadores no periodo 45-64 os tornava candidatos naturais & Presidéncia da Republica.
Dos quatro presidentes eleitos na Segunda Republica, dois haviam sido governadores (Juscelino Kubitschek
e Janio Quadros). Outros, como Ademar de Barros e Carlos Lacerda, foram eternos pleiteantes com grande
poderio no cendrio politico nacional. No final do periodo de 45-64, quando turbuléncias e crises se fizeram
presentes, 0os governadores tiveram importante papel. O governador galcho Leonel Brizola, com a formagéo
da “cadeia da legalidade”, foi ator fundamental para que Jodo Goulart tomasse posse. J& os governadores de
Sdo Paulo, Minas Gerais e Guanabara, Ademar de Barros, Magalhdes Pinto e Carlos Lacerda,
respectivamente, tiveram papel crucial no golpe de 64.” ABRUCIO (1998: p. 55).
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de uma unidade federativa: a eleicdo de seus governantes, a previsdo constitucional de
competéncias exclusivas, incluindo competéncia legislativa, e a atribuicdo de

competéncia tributaria propria.” DALLARI (2005: p. 12)

Ainda de acordo com anélises de Dallari (2005), neste periodo houve certa evolucao e
aperfeicoamento da administracdo publica brasileira, apesar das dificuldades decorrentes
da insuficiéncia financeira que comprometia a real autonomia das unidades federadas, que,
mesmo com a inexisténcia de subordinacdo juridica, continuavam numa situacdo real de

dependéncia.

“Apesar dessas imperfei¢es, no regime da Constituicdo de 1946 houve
grande desenvolvimento das administracGes municipais, surgindo nessa
fase muitos consorcios intermunicipais para a realizacdo de obras e
servicos de interesse comum. A par disso, muitos Municipios
participaram de acordos, com governos estaduais e com 0 governo
federal, para o recebimento de apoio técnico e financeiro para a
realizacdo de empreendimentos de interesse local ou para a
complementac@o de servicos estaduais e federais, tendo sido criados
varios modelos juridicos para a formalizacdo desses acordos. Manteve-
se a organizacao federativa, com suas caracteristicas basicas fixadas na
Constitui¢do, sobretudo com a preservacdo da autonomia politica dos
Estados-membros e dos Municipios, mas, a0 mesmo tempo, surgiram
inovacOes importantes na organizacdo administrativa, procurando dar
efetividade as prioridades entdo fixadas.” (Idem: p. 14)

Com o golpe militar de 1964, houve um novo processo de centralizacdo do poder central
no Brasil, o regime autoritario passou a controlar os niveis subnacionais de poder, Estados

e municipios perdem toda autonomia politica.

“Setores importantes foram entregues a administradores improvisados,
pelo critério Unico da absoluta subserviéncia ao comando militar
superior, os instrumentos juridicos de expressdo da vontade popular
foram eliminados e o exagero de sigilo nas decisdes politicas e
administrativas, agravado pela censura a imprensa, favoreceu a
corrup¢do. Por tudo isso, ainda agravado pelo uso arbitrario dos
instrumentos tradicionais de poder e de controle social, 0 novo regime
praticamente anulou o federalismo, que s6 ressurgiu com o fim do
periodo militar e se redefiniu com a aprovacéo da Constituicdo de 1988
por uma Assembléia Constituinte.” (Idem C. A.: p. 15)
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O sistema federativo teve papel preponderante para o fracasso do projeto centralizador e
autoritario. Os militares demonstraram inabilidade para controlar os niveis subnacionais e
eliminar a base da classe politica, assim da-se a ascensdo dos governadores, de modo que
mais tarde exerceriam importante papel na transicdo regime ditatorial para a democracia.
(ABRUCIO: 1997)

A Constituicdo de 1988 consagrou o sistema federativo brasileiro baseado numa forma de
organizagdo em que se estabelece um pacto, reconhecendo a autonomia das esferas
territoriais de poder, porém permitindo formas de cooperacdo entre os entes autbnomos da
federacdo. A relacdo intergovernamental € uma caracteristica comum de todas as
federacdes, apesar das similaridades e diferencas existentes em cada modelo implantado.
A nova carta reafirmou o poder central da Unido e com Estados-membros, Municipios e o
Distrito Federal autbnomos como entes federativos identificados em determinado espaco
territorial. “Note-se, entretanto, que esse novo ente federativo tem autonomia, elegendo
Seu proprio governo e exercendo poder legislativo limitado ao seu espacgo territorial.”
DALLARI (2005: p. 16)

A Constituicdo significa a soma dos fatores reais do poder que rege um pais. Lassale
(1980) estabelece uma distincdo entre duas Constituicdes presentes numa sociedade: a
Constituicdo real e efetiva e outra Constituicdo escrita. Com a transformacdo dos fatores
reais do poder, transforma-se também a Constituicdo vigente no pais. Uma Constituicao
escrita serd boa e duradoura somente quando corresponder a Constituicdo real e tiver suas

raizes nos fatores reais do poder.

No caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 significou uma reacdo ao projeto estatal
implantado pelos militares, refletindo as aspiracdes de uma sociedade multifacetada. Além
disso, esta carta ndo mais resistiu as exigéncias da globalizacdo, se de algum modo
continha aspectos nacionalistas, estes foram amenizados pela necessidade de reducdo da
capacidade de intervencdo do Estado na economia. Este € um exemplo de transformacao

dos fatores reais do poder que, por sua vez, exige mudancas da carta constitucional.
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CAPITULO |
ESTRUTURA E FUNCIONAMENTO DO ESTADO BRASILEIRO®

A federacdo brasileira se constitui num sistema de trés niveis incorporando 0s municipios,
juntamente com os estados, como partes integrantes da federagdo. A Constituicdo de 1988
reafirma a tradicdo histdrica de autonomia dos municipios e controle minimo dos estados
no tratamento das questdes locais. Ha certos casos de intervencdo do governo federal nos
estados e dos estados nos municipios.

Portanto, na estrutura do Estado brasileiro, o exercicio do poder € atribuicdo de Orgéao
distintos e independentes, cada um possui uma funcdo e ha ainda um sistema de controle

entre eles regido pelas leis e a Constituicéo.

O Estado tem o papel de indutor do desenvolvimento, regulador da atividade econdmica,
fomentador, prestador de servicos, garantidor da lei e da ordem, promotor da equidade e

do equilibrio social.

Os trés niveis de governo tém seus proprios poderes legislativos e os niveis federal e

estaduais seus proprios poderes judiciarios.

1. PODER LEGISLATIVO

1.1 Poder Legislativo Federal

O Poder Legislativo cumpre papel imprescindivel perante a sociedade do Pais, visto que
desempenha trés funcBGes primordiais para a consolidacdo da democracia: representar o
povo brasileiro, legislar sobre os assuntos de interesse nacional e fiscalizar a aplicacdo dos

recursos publicos.

® Para detalhamento destas informag@es, foram também realizadas pesquisas junto ao portal do Governo Federal.
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A Camara dos Deputados exerce atividades que viabilizam a realizacdo dos anseios da
populacdo, mediante discussdo e aprovacao de propostas referentes as areas econémicas e
sociais, como educacdo, salde, transporte, habitacdo, entre outras, sem descuidar do
correto emprego, pelos Poderes da Unido, dos recursos arrecadados da populagdo com o
pagamento de tributos.

Assim, a Camara dos Deputados compde-se de representantes de todos os Estados e do
Distrito Federal, o que resulta em um Parlamento com diversidade de idéias, revelando-se
uma Casa legislativa plural, a servigo da sociedade brasileira.

O Poder Legislativo Federal ¢ formado por um sistema bicameral, tendo como 6rgaos a
Cémara dos Deputados, representando a populacdo, e o Senado, que representa as
unidades da Federacdo. Camara dos Deputados e Senado constituem a base do Congresso
Nacional.

Os estados sao representados no Senado Federal, mas ndo no executivo, embora possam
ser indicados cargos de acordo com interesses de varios estados e filiagdo partidaria das
liderancas estaduais que integram a coalizdo de apoio ao poder executivo federal. Os
Estados e o Distrito Federal séo representados por trés senadores, eleitos majoritariamente,
com mandato parlamentar de oito anos, renovado de quatro em quatro anos. Dentre as
competéncias do Senado Federal esta a aprovacdo prévia de magistrados; ministros do
Supremo Tribunal Federal — STF, Tribunal de Contas da Unido indicados pelo presidente
da Republica; chefes de missdo diplomatica; governador de territorio; presidente e

diretores do banco central; e procurador geral da Republica.

A Céamara dos Deputados integra o Poder Legislativo Federal e tem a funcdo de elaborar
leis. Os parlamentares sdo eleitos pelo sistema proporcional, ou seja, de acordo com a
populacdo de cada Estado de origem ou Distrito Federal. O mandato parlamentar € de
quatro anos, com previsdao minima de oito e a maxima de 70 deputados representantes de

cada unidade da Federacéo.
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Compete também a Camara dos Deputados eleger os membros do Conselho da Republica
e autorizar, por dois tercos dos seus membros, a instauracdo de processo contra o

presidente e o vice-presidente da Republica e os ministros de Estado.

1.2 Poder Legislativo Estadual

O Poder Legislativo Estadual é exercido pelas Assembléias Legislativas, em 26 Estados, e
pela Camara Legislativa, no Distrito Federal. Os representantes sdo eleitos para mandatos
de quatro anos, sendo permitida a reeleicdo. Nessas casas sdo produzidas leis e a prestagédo
de contas dos governadores apreciadas anualmente visando avaliar o cumprimento das
metas previstas do Plano Plurianual e a execu¢do dos programas e or¢camentos, com base

em parecer técnico emitido pelos Tribunais de Contas Estaduais.

1.3 Poder Legislativo Municipal

O Poder Legislativo nos municipios é exercido pela Camara Municipal, integrada por
vereadores eleitos, que também fiscaliza os atos do Poder Executivo, inclusive os das
empresas administradas indiretamente pelas Prefeituras. Anualmente, seus integrantes
analisam a prestacdo de contas dos prefeitos, auxiliados pelo Tribunal de Contas do

Municipio.

Os vereadores tratam de matérias de interesse local e se pronunciam, entre outros temas,
sobre orcamento anual; abertura e operacgdes de crédito; divida publica municipal; e planos
e programas municipais de desenvolvimento. A Camara pode, também, exercer a funcao
julgadora, quando julga os préprios vereadores, o prefeito e o vice-prefeito, por infracdes

politico-administrativas.

Tribunal de Contas (Tribunal de Contas da Unido - TCU, Tribunais de Contas dos Estados

-TCE)

A Constituicdo de 1988 conferiu ao TCU e TCEs o papel de auxiliar o Congresso
Nacional e Assembléias Legislativas no exercicio do controle externo. Com sede no

Distrito Federal, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), da Unido, em seus Estados, 0s

10
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TCEs e em alguns Municipios, ndo integram a estrutura do poder judiciério, pois sdo
6rgdo auxiliares e de orientacdo do poder legislativo, auxiliar no exercicio da fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial dos 6rgdos e entes da

Federacao.

Possui quadro proprio de pessoal e jurisdicdo nos 26 Estados e no Distrito Federal do
pais®. No controle externo, aprecia as contas anuais do Presidente da Republica,
Governadores e Prefeitos e julga as contas dos administradores e responsaveis por bens e
valores publicos.

2. PODER EXECUTIVO

2.1 Poder Executivo Federal

A Unido detém o maior e o mais importante leque de competéncias exclusivas,
compreendendo 25 itens do artigo 21 da Constituicdo Federal de 1988. O governo federal
atua, constitucionalmente, seja criando normas, implantando programas ou prestando
servicos a populacdo, propondo legislacdo sobre questdes como: energia elétrica, transito,
transporte, mineragéo e educacéo.
E comum aos trés niveis, a responsabilidade pela provisio da maioria dos servicos
publicos, tais como:

e Salde e assisténcia publica

e Assisténcia aos portadores de deficiéncia

e Preservacdo do patrimdnio historico, artistico, cultural, paisagens naturais notaveis

e sitios arqueoldgicos
e Protecdo do meio ambiente e dos recursos naturais
e Cultura, educacao e ciéncia

e Preservacdo das florestas, as fauna e da flora

® E também os Tribunais de Contas dos Municipios do Belém - PA, Goiénia — GO, Fortaleza — CE, Salvador — BA, S0
Paulo — SP e Rio de Janeiro — RJ.

11
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e Agropecudria e abastecimento alimentar

e Habitacdo e saneamento

e Combate a pobreza a aos fatores de marginalizacédo social
e Exploracéo das atividades hidricas e minerais

e Seguranca do transito

e Politicas para pequenas empresas

e Turismo e lazer

Como atribuicdo atipica, o Executivo exerce o controle do Judiciério, indicando, para
sabatina e aprovacdo no Senado federal, e depois nomeacdo de ministros do Supremo
Tribunal Federal (STF) e dos demais tribunais superiores; o controle do Legislativo,
participando da elaboracgéo das leis, por meio de san¢do ou veto aos projetos; e, também, a
indicacdo de 1/3 (um terco) dos ministros do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Por se tratar de um regime politico presidencialista, o Presidente da Republica é chefe de
estado e de governo, e exerce o comando das Forcas Armadas. Adota as diretrizes das
opcdes politicas do Estado. E formado por 6rgdos da administracio direta, como mistérios,

e indireta, como as empresas publicas.

A Presidéncia da Republica e Vice-presidéncia estdo a frente da estrutura da administracao
publica federal, auxiliados por diversos 6rgdos e entidades controladas, de forma direta ou

indireta.’

Administracdo publica federal realiza as politicas de acordo com as finalidades do Estado.
Para execucdo de programas, estabelece prioridades na aplicacdo dos recursos publicos,
descritas no Plano Plurianual (PPA), relacionando os projetos de longo prazo com a Lei
Orcamentaria Anual. O Orcamento Geral da Unido prevé, por exemplo, recursos para a

construcdo ou recuperacdo de estradas federais. Da mesma forma, que os orcamentos

"0 poder publico, nos seus trés niveis federal, estadual ou municipal, pode desenvolver politicas ptblicas na forma de
sua administracdo direta, ou seja, com or¢amento, gestdo e controles proprios; ou entdo na forma da administracdo
indireta, de modo a atribuir as autarquias, fundacgdes, empresas publicas, agéncias reguladoras, a execugdo de politicas
publicas.

12
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estaduais definem recursos para obras nos Estados e 0s orcamentos das prefeituras, nos

municipios.

Faz parte da gestdo publica federal a organizacdo de Conselhos como espacos de co-
gestdo para as decisdes de politicas publicas. Existe uma variedade enorme de conselhos
dentro do governo, como 0s de consulta, assessoramento e de gestdo de programas

territoriais e setoriais®.

Os Conselhos possuem carater deliberativo formalmente atribuido, suas decisGes devem
estar de comum acordo com 0s interesses da maioria da populacdo, ndo apenas referendar
as decisdes do poder executivo e dos demais setores organizados. Exerce o papel de
controle social de fiscalizacdo e avaliacdo dos atos do executivo, de controle da aplicacéo
dos recursos publicos e seu impacto econdmico-social em termos de beneficios para a

populacdo.

Os Ministéerios e Autarquias que compdem o governo federal tém a funcéo de auxiliar o
Presidente da Republica no exercicio do poder executivo. Além de elaborar normas,
formular, acompanhar e avaliar o programas federais, sdo encarregados de estabelecer

estratégias, diretrizes e prioridades na aplicacdo dos recursos publicos.

As Autarquias, em especial, sdo entidades autdbnomas, auxiliares e descentralizadas da
administracdo puablica, fiscalizada e tutelada pelo Estado, com patrimdnio formado com
recursos proprios, cujo objetivo é executar servicos de natureza estatal ou que interessam a
coletividade, como por exemplo, caixas econémicas, institutos de previdéncia, etc.. Trata-
se de execucdo descentralizada de atividades tipicas de Estado que requeiram, para seu

melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada.

Ha também as Agéncias Reguladoras, que fazem parte da administracdo publica indireta,
fiscalizam a prestacdo de servicos publicos praticados pela iniciativa privada, sao
responsaveis pela regulacdo de setores especificos da economia. Sdo dois tipos: as que

exercem tipico poder de policia, com imposicdo de limita¢es administrativas, fiscalizacdo

& Ver relacdo dos Conselhos em documento anexo Para Saber Mais Sobre o Tema.

13



Fundacio Joao Mangabeira y

Escola de Formacao Politica Miguel Arraes

e repressdo; e as que regulam e controlam as atividades que constituem objeto de
concessdo, permissao ou autorizacdo de servigo publico ou de concessdo para exploracdo
de bem publico. Atualmente existem nove agéncias reguladoras, mas nem todas realizam

atividades de fiscalizacao®.

As Agéncias de Desenvolvimento Regional em sua maioria sdo constituidas sob a forma
de sociedade civil sem fins lucrativos, com objetivo de unir as instituicdes publicas e
privadas para a promocao do desenvolvimento regional sustentavel, com foco nos setores

econdmicos estratégicos de cada localidade.™®

As Agéncias de Pesquisa, como por exemplo, o CNPq - Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, a FINEP — Financiadora de Estudos e
Pesquisas - e a FAPESP — Fundo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sado Paulo, como
também outras agéncias de programas, atuam com objetivo de promover o
desenvolvimento cientifico, tecnolégico e econdémico do pais. Para tanto, séo investidos
recursos publicos através da selecdo dos melhores projetos que apontem retorno social e

econdmico.

O Sistema Financeiro Nacional é formado por doze instituicdes bancarias vinculadas ao
governo federal: o Banco Central do Brasil; Banco da Amaz6nia; Banco do Brasil; Banco
do Estado de Santa Catarina; Banco do Estado do Ceara; Banco do Estado do Maranhéo;
Banco do Estado do Piaui; Banco do Nordeste do Brasil; Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social; Caixa de Construcfes de Casas para o Pessoal do

Comando da Marinha e a Caixa Econ6mica Federal.

Vinculado aos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, o Banco Central visa assegurar

a estabilidade do poder de compra da moeda e a solidez do Sistema Financeiro Nacional**.

E responsével pelas questdes macroecondmicas, relativa as politicas monetaria e cambial;

® Ver relacdo das Agéncias em documento anexo Para Saber Mais Sobre o Tema.

10'Ver KLINK (2001) e REIS (2005).

1 0 Banco Central também atua junto aos Bancos Comerciais (Privados) concedendo-lhes crédito contra garantias em
titulos. Maiores informagdes sobre o sistema financeiro podem ser obtidas na Aula Il deste Médulo I1.
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e as questdes de ordem microecondmicas. Considerando o conjunto de atribuicBes legais
e regulamentares, as funcbes do Banco Central sdo:

a) formulagdo, execucdo e acompanhamento da politica monetaria
(adequar o volume dos meios de pagamento a real capacidade da
economia e absorver recursos sem causar desequilibrios nos pregos);

b) controle das operacdes de crédito em todas as suas formas, o &mbito
do sistema financeiro;

c) formulacdo, execucdo e acompanhamento da politica cambial e de
relacGes financeiras com o exterior;

d) organizacdo, disciplinamento e fiscalizacdo do Sistema Financeiro
Nacional, do Sistema de Pagamentos Brasileiro e do Sistema Nacional de
Habitacdo e ordenamento do mercado financeiro;

e) emissdo de papel-moeda e de moeda metalica e execucdo dos servigcos
do meio circulante.

A Politica Monetaria no Brasil é executada dentro do Sistema de Metas para a Inflagdo
(SMPI). Por esse sistema, 0 Conselho Monetario Nacional (CMN) estabelece a meta para
a inflacdo. A partir dessa meta, o Comité de Politica Monetaria do Banco Central (Copom)
retne-se periodicamente para analisar a economia brasileira e a tendéncia futura da

inflagdo e decidir qual a taxa de juros necessaria para atingir a meta.*?

As Empresas Publicas também fazem parte da administracdo indireta, atuam
setorialmente e, sua maioria, sdo vinculadas aos Ministérios. Realizam atividades de
natureza econdmica ou industrial de interesse coletivo, criadas para realizar atividades nos

moldes da iniciativa privada®®.

O Brasil possui 92 Embaixadas no exterior, além das Miss6es/Delegacdes, Consulados.

O pais tem intensificado as relagdes com demais paises de lingua portuguesa e enfatizado

12 Maiores informagdes sobre o Banco Central podem ser obtidas por meio do endereco http://www. bcb.gov.br
3 Ver relacéo das Empresas Pdblicas em documento anexo Para Saber Mais Sobre o Tema.
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0 processo de integragdo regional com o Mercosul e outros organismos regionais e

financeiros.

As Fundagdes ligadas ao governo federal executam politicas setoriais e sdo vinculadas
aos Ministérios. Realizam atividades ndo lucrativas e atipicas do poder publico, mas de
interesse coletivo, como educacdo, cultura, pesquisa, merecedoras do amparo estatal™.

Pertencem a estrutura da administracdo publica federal, as Instituicdes de Ensino
voltadas para a formagdo dos servidores publicos, como a Escola de Administracdo
Fazendaria (Esaf) e a Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap). Além disso, ha

também as Escolas Técnicas, as Escolas Federais, Militares, Faculdades e Universidades.

2.2 Poder Executivo Estadual

O Poder Executivo Estadual € exercido pelo Governador e integra, de forma indissoluvel,
a Republica Federativa do Brasil. Tem por principios e objetivos: o respeito a unidade da
Federacdo, as constituicdes Federal e Estadual, a inviolabilidade dos direitos e garantias
fundamentais, entre outros. Por isso, 0 Estado exerce em seu territorio toda a competéncia

que nao lhe seja vedada pela Constituicao Federal.

A organizacdo politico-administrativa compreende os Municipios, regidos por leis
organicas proprias, coletam o maior imposto em termos de volume de arrecadacdo. No
entanto, a capacidade decisoria, financeira e administrativa dos estados é desigual devido

as diferencas econdmicas entre as regides.

2.3 Poder Executivo Municipal

Os municipios gozam de autonomia de acordo com a Constituicdo Federal e as

Constituices Estaduais. Cada municipio é regido por uma Lei Organica aprovada por dois

4 Ver relacéo das Fundacdes em documento anexo Para Saber Mais Sobre 0 Tema.

16



Fundacio Joao Mangabeira y

Escola de Formacao Politica Miguel Arraes

tercos dos membros da Camara Municipal. A Lei Organica Municipal estd para o
municipio, assim como a Constituicdo Federal est4d para o Pais. O Poder Executivo
Municipal tem como chefe o Prefeito, que € escolhido entre maiores de 21 anos para

exercer um mandato de quatro anos, por meio de eleigdes diretas e simultaneas.

O prefeito, como chefe do Executivo municipal, tem atribui¢cdes politicas e administrativas
que se consolidam em atos de governo e se expressam no planejamento das atividades,
obras e servicos municipais. Cabem ao prefeito, ainda, a apresentagcdo, sancéo,
promulgacéo e veto de proposicoes e projetos de lei. Anualmente, o Executivo municipal
elabora a proposta orcamentaria, que é submetida & Camara dos Vereadores.

A capacidade dos governos locais de implementar politicas e de arrecadar recursos
proprios é bastante diferenciada. A partir dos anos 90, 0s municipios passaram a ser 0sS
principais provedores dos servigos de saude e de educagdo fundamental, com regras e

recursos estabelecidos pelo governo federal.

3. PODER JUDICIARIO

Ao Supremo Tribunal Federal (STF) compete processar e julgar, originariamente, as
causas e os conflitos entre a Unido, entidades da administracdo indireta, os Estados e 0
Distrito Federal. E considerado o guardido da Constituicdo, julga, mediante recurso
extraordinario, as causas decididas em Unica ou Ultima instancia, quando a decisao
contrariar dispositivo constitucional, declara a inconstitucionalidade de tratado ou lei

federal e julga valida lei ou ato de governo contestado perante a Constituicao.

Para eleicdo do Ministro do Supremo Tribunal Federal, os magistrados séo indicados pela
presidéncia da Republica, passam por aprovacdo prévia do Senado e posteriormente é
nomeado pelo Presidente da Republica depois de aprovada a escolha pela maioria absoluta
do Senado Federal (Paragrafo Unico do Art. 101, da CF).
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O Superior Tribunal de Justica (STJ) foi criado pela Constituicdo de 1988, para ser um
6rgdo de convergéncia da justica comum, apreciando causas oriundas de todo territorio

nacional.

A aplicagdo da legislacdo eleitoral é acompanhada pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE),
pelos Tribunais Regionais Eleitorais (TRES), por juizes e juntas eleitorais. Expede
normas, assegura a organizacdo e o exercicio de direitos politicos como os de votar e ser

votado.

A legislagéo trabalhista e a Justica do Trabalho surgiram no Brasil como resultado do
processo de luta e de reivindicacGes operarias que se desenrolavam no exterior e no Pais.
A Justica do Trabalho foi prevista pela Constituicdo de 1934. Entretanto, foi a
Constituicdo de 1946 que a transformou em Orgdo do Poder Judiciario e a de 1988
estabeleceu que em cada unidade da Federacdo haveria "pelo menos um™ Tribunal
Regional do Trabalho.

A Justica do Trabalho compete tudo o que se relacionar com conflitos entre trabalhadores
e empregadores, no plano individual ou coletivo, resultante da relacdo de emprego. Os
servidores publicos, porém, por decisdo do Supremo Tribunal Federal, estdo fora da

competéncia da Justica do Trabalho.

O Tribunal Superior do Trabalho (TST), com sede em Brasilia, e jurisdicdo em todo o
territorio nacional, tem por principal funcdo uniformizar a jurisprudéncia trabalhista. O
TST julga recursos de revista, recursos ordinarios e agravos de instrumento contra
decisdes de TRTSs e dissidios coletivos de categorias organizadas em nivel nacional, além

de mandados de seguranca, embargos opostos a suas decisdes e agdes rescisorias.

O Superior Tribunal Militar (STM) ¢é a mais antiga corte superior do Pais. Desde sua
fundacdo, a Justica Militar da Unido cabe funcGes judiciais e administrativas, embora o
Poder Judiciario lhe tenha sido, efetivamente, atribuido pela Constituicdo de 1934, é
especializada em processar e julgar os crimes previstos em lei que envolvam militares da

Marinha, Exército e Aeronautica.
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A Constituicdo Federal de 1988 reorganizou a estrutura do Poder Judiciario, visando a
descentralizacéo e consequiente agilizagdo do processo legal. Extinto o Tribunal Federal de
Recursos, em seu lugar foram criados cinco Tribunais Regionais Federais (TRF), com
sede nas cinco regides politico-administrativas do Pais: Brasilia, Rio de Janeiro, S&o
Paulo, Porto Alegre e Recife. Dentre as matérias de interesse coletivo que tramitam nesta

Corte, destacam-se as de natureza previdenciaria e tributaria.

Ministério Piblico

Além disso, ha também o Ministério Publico, com representacdo na Unido, Estados e
Distrito Federal, criado pela Constituicdo de 1988, cuja funcdo ¢ defender a ordem juridica
e zelar pelo cumprimento da lei, atuando também nas areas Militar e do Trabalho. E um
orgao do poder executivo que tem como fun¢do a “a defesa da ordem juridica, do regime

democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”.

Atua em defesa dos interesses sociais e individuais indisponiveis, do patriménio nacional,
do patriménio publico e social, do patrimdnio cultural, do meio ambiente, dos direitos e
interesses da coletividade, especialmente das comunidades indigenas, da familia, da

crianca, do adolescente e do idoso.

CAPITULO I
DESAFI0S DO NOVO SISTEMA FEDERATIVO BRASILEIRO

Embora os conceitos de descentralizacdo e federalismo nédo sejam sindbnimos, o debate em
torno dos programas de democratizacdo dos anos 80 baseia-se na reducdo do papel do
Estado, através das politicas de descentralizacdo das instancias decisérias e
administrativas e, a0 mesmo tempo, na construcdo de um modelo federativo de

organizacdo territorial do poder politico.

19



Fundacio Joao Mangabeira W

Escola de Formacao Politica Miguel Arraes

Fiori (1995) recupera a hipdtese de Vilfredo Pareto de que “a historia das institui¢oes
politicas regia-se por um movimento pendular e recorrente, de forma que os grandes

periodos de centralizacdo do poder seriam irremediavelmente sucedidos por eras de

5 15

descentralizacdo politica e vice-versa . Quase todo século XX caminhou para a

centralizacdo do poder: o periodo pos-revolucdo soviética; a guerra fria ap6s a Segunda
Guerra Mundial; os estados do “welfare states”, 0s estados socialistas ou ainda os estados

desenvolvimentistas, todos rumaram para forte centralizagéo do poder.

O movimento da globalizagcdo econdmica do capitalismo, intensificado a partir dos anos
90, e o forte processo de desregulamentacdo afetaram o funcionamento dos estados
nacionais e a viabilidade dos sistemas federativos, principalmente em paises como o Brasil
de extenso territorio e populacdes heterogéneas. Depois de duas décadas de globalizagédo
constata-se 0 aumento da concentracdo da riqueza, ma distribuicdo do progresso

tecnoldgico e forte concentracdo do poder de deciséo:

“independente dos conceitos ou designagoes, o grande denominador comum
estd no reconhecimento de que, hoje, 0 mundo obedece a uma hierarquia de
poder politico, econémico e tecnoldgico cujo vértice superior esta ocupado por
um bloco constituido por um grupo de trés a cinco governos e algumas centenas
de empresas que se constituem, alids, no que a literatura ideoldgica chama de
“mercados” responsaveis pela “correta’ alocagdo dos recursos mundiais. e é a
partir desse oligopdlio ou diretério que vem sendo refeita a hierarquizacdo dos
demais paises e regibes, segundo o grau de interesse que elas possam ter para
0S Seus paises e as suas firmas constitutivas, a partir de onde véo estruturando-
se as famosas redes interligadas e “desterritorializadas” da produgdo e das

finangas.” Fiori (1995: p.29)

> Sobre o conceito de federalismo o autor afirma ainda que “As discussdes juridico-constitucionais
demonstram clara dificuldade para formular uma defini¢do universal valida do que seja o federalismo, e a
prépria teoria politica ndo consegue dizer com precisdo qual seja a divisdo de poder adequada e a forma
institucional correta de organizacdo de um Estado federado. Mas néo é impossivel distinguir duas tendéncias
béasicas na defini¢do do federalismo enquanto fenémeno histérico e como proposta politica e constitucional.”
Cita ainda que para diversos autores “o essencial no federalismo sempre foi a preservagdo politica
simultnea da unidade de objetivos de um povo e da diversidade espacial de seus interesses,
compatibilizados na forma de um pacto constitucional em que sdo, simultaneamente, definidos os espacos e
os limites das duas soberanias”. FIORI (1995: p. 19-23)
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Desse ponto de vista, a globalizacdo e interdependéncia ndo s&o sinGnimas de
convergéncia e cooperacao, mas sim de concentracdo do poder. Observa-se um quadro de
acirrada competicdo entre governos: a fragmentacdo das economias nacionais, onde ocorre
uma integracdo isolada as redes de produgdo e comércio globalizadas; o aumento da
guerra fiscal, um processo em cadeia onde se busca transferir o 6nus das a¢Ges publicas;
aumento das desigualdades territoriais; além do que, os desequilibrios macroeconémicos
impedem os governos nacionais de gerirem com eficacia suas fungBes sistémicas.
Contudo, todos estes fatores comprometem diretamente a consolidacdo de uma
institucionalidade federativa, este processo de descentralizacdo, por sua vez, agrava ainda

mais os conflitos sociais.

Ainda ndo se encontrou a Constituicdo que retratasse a realidade brasileira, haja vista a
influéncia dos varios periodos de crise do Estado brasileiro. Também, a medida que o
Estado aumenta, percebe-se certo distanciamento entre 0s que governam e 0S que Sao
governados. A legitimidade do poder de representacdo s pode se firmar se corresponder

as necessidades e aspiracdes, materiais e morais, de uma sociedade.

A estrutura federativa no Brasil sofreu grandes mudancas, desde o processo de
redemocratizacdo, o que levou a modificacdo da distribuicdo do poder politico no pais. Ou
seja, apos o colapso do modelo centralizador e autoritario erigido no regime militar.
Porém, a nova Constituicdo de 1988 baseou-se numa concepcdo de descentralizacdo do
poder central do Estado, conferindo novas atribui¢cbes e maior autonomia dos poderes
locais. Varios autores analisaram a descentralizacdo politica do estado brasileiro a partir
deste periodo, apontando essencialmente que, apesar dos seus aspectos democraticos,
contrarios ao modelo centralizador e autoritario do regime anterior, o novo federalismo
brasileiro trouxe aos governos sub-nacionais 0S encargos para 0S quais estados e
municipios ndo tinham como arcar, a0 mesmo tempo induziu a competicdo e a guerra
fiscal predatoria.’® Logo se tornaram evidentes as fragilidades administrativas dos mesmos

de tal forma que continuavam dependentes de recursos estaduais e federais.

16 Sobre o sistema federativo no Brasil ver também, entre outros: Almeida (1995); Arretche (1999); Fiori
(1995); Stepan (1999); Camargo (2001) e Rezende (2001).
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Abrucio (2001) afirma que a descentralizacdo se reduziu a municipalizacdo, pois a
Constituicdo de 1988 conferiu a cada ente federativo um rol de politicas pablicas, algo

incomum na experiéncia internacional. O autor destacou trés obstaculos a este projeto:

“a) a grande maioria dos municipios brasileiros ndo tem como se auto-
sustentar, mesmo recebendo repasse de recursos dos demais niveis de
governo. A desigualdade do pais e a heterogeneidade de situacGes no
plano local inviabilizam o modelo do municipalismo autarquico. (...)

b) hd um desnivel muito grande entre os governos locais também na
configuracdo administrativa e politica. Muitos ndo tém ainda a
capacidade e os quadros técnicos para, sozinhos resolverem 0s seus
problemas de acdo coletiva e producdo de politicas publicas. Além
disso, a democratizacdo local ndo foi uniforme nem acabou com todos
0s vicios patrimoniais de nosso sistema politico. (...)

C) os instrumentos de parceria e cooperacdo no plano subnacional séo
reduzidos ou, quando existentes, frageis institucionalmente. A oOtica
neocolonialista prevalecente nos ultimos anos teme a criacdo de
instancias supramunicipais. Por esta razdo, figuras como as regides
metropolitanas e os consorcios tém tido pouca efetividade.” ABRUCIO

(2001: p.102)

A ldgica da descentralizacdo trouxe consigo grandes mudangas para o sistema tributario
brasileiro. Em resumo, o conceito de competitividade se sobrepds aos principios de

eqlidade e equilibrio das finangas publicas.

As alteracdes inseridas na Constituicdo de 1988, no tocante ao sistema tributario,
provocaram fragmentacdo das receitas entre as esferas da Federacdo, impossibilitando o
atendimento das demandas reais da populacdo, como os da salde, educacdo, seguranca

publica, etc..

Rezende (2003) argumenta que o debate a respeito da reforma tributaria deve passar pela
recuperacdo de principios fundamentais da reforma tributaria brasileira realizada em 1967.
Neste caso 0 imposto sobre a renda assumiu papel preponderante e 0s impostos Unicos,

sobre combustiveis, energia e telecomunicacdes definidos como impostos especiais. Além
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disso, a redistribuicdo da receita federal com estados e municipios se dava a partir dos
fundos gerais e setoriais, como forma de equilibrar a reparticdo de receitas.

Este modelo de federalismo se baseou no reforgo da capacidade tributaria de estados e
municipios, através do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM) na competéncia
dos estados e no Imposto sobre Servicos (ISS) na competéncia dos municipios. Como
mecanismo de reparticdo de receitas, havia os fundos de participacdo, com fungdes
distributivas e os fundos setoriais de infra-estrutura, com funcées de cooperacéo.

“Assim, a0 mesmo tempo em que a recuperacao dos tributos federais € a
ampliacdo da competéncia tributaria de estados e municipios permitiam
uma melhor exploragdo das bases tributarias proprias, a criagdo dos
fundos de participacdo permitia que aquelas unidades federadas, cuja
base econémica fosse insuficiente para garantir um orgcamento
compativel com as necessidades de sua populacdo, pudessem ter a sua
receita reforcada por recursos provenientes dos repasses fornecidos pelos
fundos constitucionais.”

(Rezende 2003: p. 26)

Com a Constituicdo de 1988, os fundamentos do modelo tributario de 1967 foram
mantidos, mas o regime de partilha e transferéncias de recursos foram abandonados. 1sso
comprometeu a cooperacao intergovernamental e, consequentemente, a implantacdo de

politicas prioritarias para o desenvolvimento.*’

A abertura econdmica dos anos 90, de protecdo da politica de importacdo e reducédo das
exportacoes, o sistema de tributacdo prejudicou ainda mais a competitividade dos produtos
brasileiros. Além disso, o governo federal abandou as politicas voltadas ao
desenvolvimento das regides menos favorecidas ampliando as desigualdades entre as

regibes Norte e Nordeste e Sul e Sudeste.

7 Estudo detalhado sobre o sistema tributario brasileiro encontra-se na Aula 11 deste Médulo 1.

23



Fundacio Joao Mangabeira W

Escola de Formacao Politica Miguel Arraes

A realidade dos entes federativos aponta para a necessidade de mudangas nos mecanismos
de transferéncias de recursos, baseadas na cooperacdo financeira intergovernamental, a

fim de reduzir as disparidades existentes e promover o desenvolvimento das regides.

Portanto, a partir dos anos 80, emergiu no Brasil um modelo de federalismo
completamente descentralizado, tendo 0 municipio como ente federado, definindo-se um
grande nimero de competéncias conjuntas dos trés niveis de poder. Kugelmas (2001)
analisa que apds a crise politica e econdmica, acima de tudo de fragilidade do poder
central, que resultou no afastamento do presidente Collor em 1992, constitui-se no pais
uma situacdo politica que levou o governo brasileiro a implantacdo do Plano Real, visando
credibilidade fiscal ao plano de estabilizacdo, iniciando-se um periodo de reversdo da
trajetéria descentralizadora®. Assim, propunha-se uma reforma profunda do Estado e a

insercdo do pais na ordem econdmica internacional.

A0 mesmo tempo em que se insistiam nas medidas de controle da inflagdo, aumentavam
os conflitos decorrentes da ampliacdo das dividas dos Estados com a Unido, mas nem por
iSsO a superacdo destes impasses significou o fortalecimento do pacto federativo. Somado
a isto, o autor cita também a auséncia de um sistema partidario forte como mais um

aspecto da fragmentacéo e descentralizacdo de poder.

CAPITULO 111
PoLiTiIcAs PUBLICAS E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

A partir da década de 30, o Brasil passou por grandes transformacdes decorrentes do
processo de desenvolvimento industrial. A industrializacdo estimulou o fluxo migratério,

de modo que grande parte da populacdo se deslocou das areas rurais para 0s centros

8 KUGELMAS (2001) analisa o autor que neste periodo “Estabeleceu-se uma progressiva ampliacio dos
percentuais da arrecadacdo do imposto de renda e do IPI destinados aos fundos de participacdo, atingindo, em
1993, 21.5% e 22.5%, respectivamente. Outras formas de reparticdo dos recursos arrecadados em nivel federal
foram também especificadas no Art. 159. O principal recurso estadual, o ICM teve suas bases ampliadas e
transformou-se no atual ICMS. Também os municipios foram beneficiados pelo aumento percentual a eles
destinado deste ultimo imposto”.
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urbanos. O crescimento populacional das cidades levou a formacdo das metropoles e

regibes metropolitanas.

Nos Estados Unidos, este processo de formagao dos grandes centros urbanos, que remonta
a década de 30, alterou significativamente as relagBes intergovernamentais. Os governos
estaduais ndo tinham capacidades administrativas e financeiras para atender as novas
demandas da sociedade quanto aos problemas e conflitos sociais das metrépoles. Assim, o

governo federal passou a intervir no plano subnacional.

No caso da Alemanha e do Canada, como exemplo de paises federativos, outras
experiéncias de articulagdo metropolitana surgiram. “Em certos paises unitarios também
foram criadas instituicbes de cunho metropolitano. Um exemplo € o de Bolonha, Italia,
onde uma gestdo de cunho metropolitano estabeleceu-se por meio do Accordo per la Cittta
Metropolitana, assinado em 15 de fevereiro de 1994, envolvendo 48 municipios
(ABRUCIO E SOARES (2001). A partir de entdo, o modelo de desenvolvimento da
terceira Italia, baseado no pequeno capital, foi instituido baseado num sistema cooperativo
a partir da criacdo de agéncias de desenvolvimento econdmico regional com participacao

do estado e sociedade civil.

A partir da segunda metade dos anos 50, o Brasil inicia a expansdo da producéo industrial
apos a vinda das empresas multinacionais produtoras de veiculos automotivos atraidas
pelo Plano de Metas do governo JK. O parque industrial automotivo foi sendo constituido

envolvendo também outros setores como, por exemplo, o ramo petroquimico.

O desenvolvimento econémico industrial conduzido sob a l6gica do interesse do grande
capital trouxe sérios problemas para o desenvolvimento desordenado, sobretudo, para as

grandes metrépoles.

Na década de 80, considerada década perdida, ocorre o esgotamento do modelo nacional
desenvolvimentista e a estagnacdo da economia ap0s décadas de acelerado crescimento. O
modelo de economia nacional incluindo mecanismos de reducdo das medidas
protecionistas induziu as industrias do setor automotivo a promoverem reestruturacdes

produtivas, tecnoldgicas e organizacionais para tornarem-se mais competitivas.
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O processo de reestruturacdo produtiva e as grandes inovacgdes tecnoldgicas, associados
aos mecanismos de desregulamentacdo, reducdo do papel intervencionista no Estado na
economia, favoreceu a descentralizagdo e flexibilizacdo da producgdo, de modo que as

transnacionais se deslocaram em busca de reducgéo dos custos de producao,

Com isso, grandes industrias multinacionais iniciaram um processo de transferéncia de
importantes unidades de producdo instaladas nas grandes metrépoles, como, por exemplo,
na Grande S&o Paulo, para outras cidades do interior do estado de Sdo Paulo ou para
outras regibes do pais. As empresas foram atraidas a instalar unidades produtivas em
municipios que pudessem oferecer determinados incentivos, tais como: doagdo de terrenos
para instalacdo das plantas industriais; melhor infra-estrutura viaria e logistica nas regides
da Grande Sédo Paulo; isencdo de impostos estaduais e locais; concessao de empréstimos
pelo estado a taxas inferiores as do mercado, além das possiveis vantagens de custo menor
da forca de trabalho nestas cidades, como também prevendo inexistir pressao de sindicatos

mais atuantes.

Os estudos indicaram gque, na maior parte dos casos, 0 protecionismo seletivo direcionado
principalmente as empresas montadoras de capital multinacional, ndo acelerou a dindmica

das economias locais, muito menos a geracdo de novos empregos.

Com o deslocamento das industrias, de varios setores, dos grandes centros para as regides
periféricas, surgem novas regides a partir da transformacéo econdmica e urbana destas
localidades, como por exemplo: S&o Paulo (Taubaté/Campinas/Sdo José dos
Campos/Ribeirdo Preto/Sorocaba/Baixada Santista); Rio de Janeiro (Resende); Parana
(Séo José dos Pinhais/ Paranagud); Bahia (Camacari); Minas Gerais (Betim); Goias e Rio
Grande do Sul. Estas mudancas provocaram consequéncias negativas para a economia
local destas regifes, em consequéncia da acirrada competicdo entre estados e municipios,
provocada pela descentralizacdo dos capitais, produtores e investidores, em busca de
vantagens competitivas, como menores taxas do imposto predial e territorial urbano —
IPTU, do Imposto sobre Servigos — ISS, da cota-parte do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigos — ICM, até mesmo controle de servi¢cos de agua, esgoto, transporte

e comunicagoes.
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Com isso, a partir dos anos 80, ocorre um desmonte gradual do sistema da Regido
metropolitana, em funcdo da desaceleragdo econdmica das regides, como também pelo
esvaziamento desta estrutura de governanga metropolitana, acelerado pela retracdo do
governo federal no tratamento das questdes metropolitanas, com reducdo da atencédo

politica e recursos financeiros.

O Brasil possui 5.564 municipios, ¥ deles tém menos de 20.000 hab. (19% da populacdo
total). Apenas 31 municipios com mais de 500 mil habitantes concentram 27% da
populacdo. 70% da populacdo vive em 10% do territdrio. 40% da populacdo urbana vive
em uma das 23 Regides Metropolitanas.

As Regites Metropolitanas foram criadas em 1973. Com a Constituicdo de 1988 sua
criacdo passou a ser uma atribuicéo dos estados. De acordo com o Censo 2000, existem 23

Regides Metropolitanas, compreendendo 386 municipios.

Apos essa data foram criadas as Regifes Metropolitanas de Petrolina e Juazeiro ( nos
estados de Pernambuco e Bahia) e de Terezina e Timon ( nos estados do Piaui e
Maranhdo)- RIDE. Em janeiro de 2002, Santa Catarina instituiu mais trés Regibes

Metropolitanas (Foz do Rio Itajai, Carbonifera e Tubar&o).

Situacdo dos municipios de acordo com presenca de assentamentos
precarios e irregulares
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No territorio metropolitano os efeitos dos processos de segregacdo socioespacial se
expressam de maneira mais contundente. Nas metropoles, vastas areas sao constituidas por
espacos completamente desprovidos de urbanidade, oportunidades e possibilidades,

sobretudo nos municipios da periferia metropolitana.

De acordo com Fiori (1995) “as condi¢oes de desintegracdo em que se encontram a
maioria desses Estados periféricos, abalados pelas suas crises fiscais e politicas e, as
vezes, pelo ataque ideologico e politico de um liberalismo extremamente irracional,
podem estar indicando que o caminho de sua reconstrucdo passara pelos poderes locais.
Porém, nesse caso, ao contrario do que se imaginou, essa tarefa ja ndo se daria na forma
de um programa de descentralizacdo, mas da reconstrucdo, a partir de baixo, dos corpos
politicos e identidades cidadas e da propria institucionalidade de um novo Estado. Nesse
caminho, os grandes municipios ou metrépoles deverdo ocupar, muito provavelmente, um

’

lugar proeminente de decisivo para as demais unidades federadas.’

Os municipios-sedes apresentam dinamicas socioespacias distintas dos demais municipios

gque compdem as regides metropolitanas. Em alguns estados foram criadas regides
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metropolitanas sem haver capacidade de administra-las, falta sustentabilidade financeira
das regides metropolitanas, ndo existem de tributos para as regides metropolitanas.

A Constituicdo Federal de 1988 definiu o papel dos estados na articulagcdo dos municipios
das regides metropolitanas. Em muitos casos, 0s governos de estados tém desenvolvido
politicas metropolitanas em diversas areas como seguranca, preservacdo ambiental,
transportes, abastecimento de agua, saneamento, educacdo, salde, habitacdo, porém
através de uma politica autbnoma e sem estabelecer uma relagdo mais sistemética ou
consulta prévia com os poderes locais/municipais. Porém, todas estas a¢cdes dos governos
estadual e federal tém sido insuficientes para a concretizacdo de uma politica
metropolitana capaz de dar conta dos enormes desafios e conflitos da esfera macro-

regional.

Gouvéa (2003) cita alguns dos principais fatores que dificultam acgdes efetivas de
articulacdo dos municipios das regides metropolitanas brasileiras, tais como: a resisténcia
dos grandes municipios em “ceder parte de sua autonomia em favor de uma instancia
superior”; resisténcias por parte de governos estaduais de que “o surgimento de um
organismo metropolitano, atuando no campo de uma determinada politica estratégica,
poderia se sobrepor a alguma instituicdo estadual ja existente”; auséncia de pressao da
sociedade, preocupada com seu cotidiano imediato, pelo fato de que as intervencdes
metropolitanas sdo de dificil percepcdo dado seu carater infra-estrutural;, “inadequacdo
dos recursos financeiros aos objetivos metropolitanos™, sobretudo por parte da Unido. *°

O Governo Federal entende que ndo ha como desconsiderar a dimensao territorial dos
problemas metropolitanos, acredita que é necessaria a formulacdo de uma politica de
desenvolvimento regional e urbano que contemple a complexidade dos problemas, de

forma conjunta com estados e municipios e com participacao da sociedade. Aprofundar o

9 “Tais impedimentos estio diretamente relacionados ao tipo de municipalismo que se forjou no Pais,
caracterizado por uma postura isolacionista e voltada apenas para os problemas do préprio municipio, que
Celso Daniel (2001) denominou de municipalismo “autiquico”. GOUVEA, Ronaldo G. O nascimento da
consciéncia metropolitana. Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais. Revista do Legislativo: N°
37 — julho/dezembro/2003.
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debate em torno de questdes como o financiamento, buscando mecanismos efetivos de

viabilizacdo metropolitana combinando recursos da Unido, Estados e dos municipios?.

No contexto das mudangas do sistema federativo no Brasil, o forte movimento de relagdes
de competicdo entre esferas de governo pode, a0 mesmo tempo, resultou em experiéncias
localizadas de cooperacdo, ou seja, a competicdo paradoxalmente estimulou a inovagéo.
Na esfera da politica local, a articulagdo entre governos municipais pode proporcionar
outras formas de organizacao, fundar modernos laboratérios de politicas publicas. Diante
dos efeitos negativos do processo de descentralizacdo, 0s municipios buscam mecanismos

de fortalecimento do poder local a partir de a¢Ges politicas regionalizadas.

Um destes exemplos € a pratica do consorciamento entre municipios. Os consorcios
publicos sdo formados por dois ou mais entes da federacao, para a realizacdo de objetivos
de interesse comum, em qualquer area. Conforme mencionado anteriormente, a partir da
Constituicdo de 1988, os municipios assumiram maiores competéncias em relacdo as
politicas sociais descentralizadas, com isso, a maioria dos consércios publicos se formou
para melhor prestar os servicos da saude, promover o desenvolvimento regional, gerir o

tratamento de lixo, 4gua e esgoto da regido ou construir novos hospitais ou escolas.

Vaérias experiéncias de consorcios publicos tiveram inicio embora tendo sido considerados
meros pactos de cooperacdo, de natureza precaria e sem personalidade juridica, assim
como os Convénios. Foruns regionais, comités tematicos e consorcios tém assumido

papeis dos estados, complementando ou mesmo substituindo-os quando ausentes.

A distribuicdo dos consorcios entre municipios segundo as regides do pais evidencia que
essa pratica é quase que uma exclusividade do Sul e do Sudeste, onde 58% dos municipios

participam de consorcios, contra 24% no Centro-Oeste e 12% no Nordeste e Norte.

A principal atribuicdo dos Consdrcios € a gestdo publica compartilhada visando a solucao

de problemas comuns. Através das relacdes de parceria entre entes federativos é possivel a

% Esta avaliagdo faz parte dos documentos resultantes das Conferéncias das Cidades realizadas pelo
Ministério das Cidades, que criou o Conselho das Cidades.
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ampliagdo da capacidade técnica, gerencial e financeira melhorando, deste modo, a
prestacdo de servigos publicos.

O quadro abaixo indica os Unicos dados nacionais disponiveis sobre a quantidade de
municipios consorciados por areas de atuacdo, embora ndo seja possivel mencionar a

quantidade de consorcios existentes em todo pais.

Tipo DE CONSORCIO NUMERO BE
MuNIciPlOs

Salde 1.969
Aquisicdo e/ou uso de maquinas e 660
equipamentos
Educacéo 241
Habitacéo 64
Servicos de abastecimento de agua 161
Servi¢os de esgotamento sanitario 87
Tratamento ou disposic¢do final de lixo 216
Processamento de dados 88

Fonte: Perfil dos Municipios Brasileiros — Gestdo Publica (IBGE, 2001)

Estes dados indicam que, na maioria dos casos, 0s consércios foram criados para
desenvolvimento de politicas publicas especificas, tais como da area da saude, do meio
ambiente, recursos hidricos, turismo, e grande concentracdo de consdrcios na area de

infra-estrutura.

A partir de agosto de 2003, o governo federal iniciou varios debates sobre a formacéo e
funcionamento dos consorcios publicos, sob a coordenacdo da Secretaria de Coordenacéo
Politica e Assuntos Institucionais e participacdo dos ministérios da Casa Civil, Integracao
Nacional, Cidades, Salde e da Fazenda. Estas discussdes resultaram na finalizacdo de uma

proposta de regulamentacdo do artigo 241 da Constituicio® que trata de proporcionar

2 Em 04 de junho de 1998, o Congresso Nacional, através da Emenda Constitucional n° 19, aprovou a
introducdo do artigo 241 ao texto da Constituicdo Federal estabelecendo a possibilidade dos entes
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maior seguranca juridica e administrativa as parcerias entre 0s entes consorciados.
Baseado neste dispositivo, em julho de 2004, o Presidente da Republica encaminhou ao
Poder Legislativo o projeto de lei sobre as normas gerais de contratacdo de consorcios
publicos, tendo sido aprovado e publicado decreto regulamentar, n°® 6.017, em janeiro de
2007.

Pretende-se maior consisténcia e operacionalidade aos consorcios, fortalecer estes arranjos
intermunicipais, como 0s consorcios publicos, como uma das principais medidas com

vistas as condices ideais para o estabelecimento de um novo pacto federativo.

Indiscutivelmente ndo ha como considerar o papel e funcionamento dos consércios
publicos fora do contexto da articulacdo politica metropolitana, pois estas agdes poderao
interferir na gestdo metropolitana dos Estados. No que diz respeito a nova lei dos
consarcios publicos, do ponto de vista juridico, Dallari (2005) afirma que a participacéo
em consodrcios de municipios integrantes da regido metropolitana nao viola os artigos 25, §
3° e 43 da Constituicdo Federal que orienta a instituicdo de Regides Metropolitanas pelos
Estados, responde que tais artigos possuem ‘“carater genérico, objetivando a organizagao
e o0 planejamento integrados, para execucéo de funcdes publicas de interesse comum, de
Municipios limitrofes situados no mesmo Estado. E apenas medida de racionalizacio
administrativa, que ndo implica a gestdo associada de servicos puablicos nem autoriza a
transferéncia de encargos, servicos, pessoal e bens. Assim, pois, a criacdo de Regides
Metropolitanas ndo sera afetada, de qualquer modo, pela instituicdo dos consércios
publicos, ndo havendo e nem se estabelecendo com a aprovacdo do Projeto impedimento
algum para que o mesmo Municipio integre Regido Metropolitana e participe de
consorcio publico.” (Idem N.A.p.34) O autor afirma também que ndo ha
“incompatibilidade entre a inclusédo de um Municipio numa regido em desenvolvimento e
sua participacdo num consorcio publico. Sdo esferas juridicas diferentes, subordinadas a
objetivos e regras diferentes, sem que uma interfira na outra. Ndo ha, portanto, na

participacdo em consorcios publicos, por parte de Municipios integrantes de regifes

federativos formalizarem os consércios publicos e os convénios de cooperacdo, autorizando a gestéo
associada de servigos publicos.
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metropolitanas ou de regides em desenvolvimento, nenhuma violagéo dos artigos 25, §3°,

e 43 da Constitui¢do, sendo juridicamente compativel essa dupla participagdo.” (ldem

N.A.p.34,35)

No entanto experiéncias de articulacdo intermunicipal, como da Regido do Grande ABC
(Santo André, Sao Bernardo, Sao Caetano, Diadema, Maug, Ribeirdo Pires e Rio Grande
da Serra), demonstram que somente a regulamentacdo juridica dos consércios ndo sera
suficiente para se alcancar a esperada eficiéncia na gestdo publica e o desenvolvimento
das regides. A concretizacdo dos principais projetos regionais do GABC se deu,
sobretudo, como resultado da vontade politica dos representantes do poder publico em
relaces formais e informais de parceria com a sociedade civil. Neste caso, se constituiram
dois mecanismos de cooperacdo regional no GABC: o Consorcio Intermunicipal, de
carater formal e estritamente pablico; a Camara Regional, de carater informal envolvendo
a participacdo da sociedade civil e a Agéncia de Desenvolvimento Econémico,
organizagdo ndo governamental mista, ou seja, envolvendo representantes do setor publico

e do segmento empresarial.

Consideracoes finais

No caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 refletiu aspiracbes de uma sociedade
multifacetada, e vem sofrendo a transformacdo dos fatores reais de poder, sobretudo com

as novas demandas macroecondmicas internacionais.

O movimento da globalizacdo econdmica do capitalismo e o processo de
desregulamentacdo afetaram o funcionamento dos estados nacionais e a viabilidade dos
sistemas federativos, constata-se 0 aumento da concentracdo da riqueza e maior

concentracdo do poderes de decisao.
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Por isso, o fortalecimento do sistema federativo brasileiro depende de muitas mudancas
para se alcancar a almejada eficiéncia no atendimento dos servigos essenciais a populacdo
através da gestdo das politicas publicas, sejam estas, federais, estaduais e municipais.

A necessidade de uma reforma politica € um dos temas atualmente em debate defendido
por aqueles que acreditam que é preciso fortalecer o sistema partidario brasileiro e
melhorar a representacdo das populagdes dos estados e municipios no sistema legislativo.
Para que se possa na pratica garantir os principios constitucionais e os direitos
fundamentais da sociedade.

Outro desafio estd na proposta de reforma do sistema tributario brasileiro a fim de reduzir

as desigualdades econdmicas entre as regides do pais.

Ha grandes dificuldades para se alcancar a constituicdo de um federalismo cooperativo.
Embora tendo sido previsto na Constituicdo de 1988 a diviséo institucional compartilhada
entre os entes federativos, o grande nimero de competéncias concorrentes e as diferentes
capacidades dos governos subnacionais dificulta a implementacdo de politicas publicas,

dadas as enormes desigualdades financeiras, técnicas e de gestao existentes.

As experiéncias recentes e localizadas tém mostrado que a cooperacdo entre o poder
publico e sociedade civil parece ser o caminho mais viavel visando a intermediacdo de
interesses e negociacdo de conflitos. Também ha& necessidade de mecanismos
institucionais eficientes de cooperacdo evitando-se assim a competicdo entre Unido,

estados e municipios.
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