DINAMICA FEDERATIVA E O PERFIL DAS
RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

Este capitulo aborda algumas questdes inerentes a dindmica da federagdo que
afetam diretamente as operagdes intergovernamentais. Segundo muitos teéricos, o
federalismo é um processo historicamente dindmico e nao estatico, havendo varia-
¢des nos graus de centralizacao e descentralizacao ndo somente entre paises, mas
dentro deles - ou seja, no interior de uma mesma estrutura federal/regional/uni-
taria. O que muda, na pratica, é a explicagdo que cada tedrico da para a ocorréncia
do fenémeno.!

Francesco Palermo e Karl Kossler explicam o debate sobre o federalismo ser um fendmeno
estatico ou dindmico: “Wheare’s definition has attracted both ardent support and fierce
opposition, with the latter focusing primarily on three aspects: his emphasis on indepen-
dence of national and subnational governments, a static understanding of federalism and
an allegedly overly legalistic approach. As to the first point, several scholars have critici-
sed the idea that a notion of strictly separated and independent governments would be
unrealistic and instead emphasise their inevitable interdependence. Wheare’s perception
of federalism as something static was challenged by Carl J Friedrich in particular, who
claimed that attention should be paid to the dynamic process of federalising rather than to
the final outcome of this process. In short, he introduced an understanding of federalism
as a process. A third group of critics, spearheaded by William A Livingston and William
H Riker, pointed to Wheare’s reputedly excessive legalism. By looking primarily at federal
government, he would neglect the importance of federal societies and, as a result, disregard
political realities.” PALERMO, Francesco; KOSSLER, Karl. Comparative federalism: cons-
titutional arrangements and case law. Oxford: Bloomsbury Publishing, 2017, p. 46-74. Ver
ainda: POPELIER, Patricia. Dynamic federalism: a new theory for cohesion and regional
autonomy. New York: Routledge, 2021, p. 46-74.
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De acordo com Livingston, se uma estrutura constitucional pode ser apro-
priadamente chamada de federal, isso depende nao somente do arranjo das ins-
tituicdes dentro dela, mas igualmente da maneira pela qual essas instituigdes sao
empregadas. As instituicdes muitas vezes servem a propdsitos diferentes daqueles
para os quais foram projetadas. Conforme o autor, aqueles que arquitetam institui-
¢des nunca podem ter certeza de que elas representardo com precisao a natureza
da sociedade ou serdo adequadas as necessidades para as quais foram projetadas.
Além disso, os padrdes sociais estdio em constante mudanga, ressaltando que o
mesmo conjunto de instituigdes pode produzir resultados amplamente diferentes
quando adotado e operado em diferentes comunidades.>

Nesse sentido, muitas dinamicas federativas também sao encontradas em Es-
tados unitarios, inclusive no tocante a coordenagdo necessdria para a efetividade de
politicas publicas. Radin destaca que, no Reino Unido, os pesquisadores descreve-
ram os interesses distintos entre as cidades e o governo central. Conforme a autora,
inimeras dinamicas que decorrem das mudancas sociais, econdmicas e politicas
nos sistemas unitarios sao muito semelhantes as dindmicas tradicionalmente asso-
ciadas ao federalismo. Nessa linha, a autora destaca que a realidade dos governos
de coalizdo em sistemas parlamentaristas tem transparecido comportamentos em
sistemas unitarios que tém algumas atribuicdes dos sistemas federativos — princi-
palmente quando os partidos politicos estdo vinculados a areas geograficas.’?

Quais formas de interagao entre entes de uma federagao fazem parte dessa di-
namica? Sem prejuizo de outros modelos comportamentais, argumenta-se que ha os
seguintes padrdes de interacao que nao se confundem: i) o conflito; ii) a competicao;
iii) a cooperagdo; iv) a coercao; v) o laboratdrio; vi) a governanga; e vii) a coordenacao.

Ha duas consequéncias praticas do fortalecimento das autonomias dos entes
subnacionais: i) o conflito intergovernamental; e ii) a competi¢do entre governos,
fendmeno comumente denominado chamado pela doutrina politica de federalismo
competitivo. Embora ambos os fendmenos expressem efetivamente interesses po-
liticos circunstancialmente inconcilidveis no ambito intergovernamental, os dois
ndo se confundem. O conflito intergovernamental presume que alguma das auto-
ridades da federagao (ente central ou demais entes) ndo esteja agindo conforme as
“regras do jogo federativo” - ou, no minimo, que haja uma divergéncia interpreta-
tiva sobre essas regras.* A competicdo entre entes federados (federalismo compe-

2 LIVINGSTON, William S. A note on the nature of Federalism. Political Science Quarterly,
V.67, 1. 1, p. 81-95, 1952, p. 84-87

RADIN, Beryl A. The instruments of intergovernmental management. In: The SAGE han-
dbook of Public Administration. London: Sage, 2012. p. 735-749, p. 735.

*  PALERMO, Francesco; KOSSLER, Karl. Comparative federalism: constitutional arrange-
ments and case law. Oxford: Bloomsbury Publishing, 2017, p. 246.
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titivo), por sua vez, pressupde que as autoridades da federagdo estejam dentro das
“regras do jogo federativo”, embora os resultados da disputa favorecam alguns em
detrimento de outros.” Ndo se descarta, entretanto, que a competicao intergoverna-
mental possa desencadear conflitos em determinados momentos, mas a diferenga
entre os fendmenos ainda se sustenta.

Paralelamente, ha processos que acarretam centralizacao de competéncias
legislativas nos governos federais: i) o modelo de federalismo cooperativo; ii) o
modelo de federalismo coercitivo; e ii) o0 modelo de coordenacdo federativa, exi-
gindo maior integragdo no exercicio de atribuigdes entre entes subnacionais. A im-
portancia crescente da cooperagdo e da coordenagao, de um lado, e das questoes
transversais e dos critérios interpretativos, de outro, torna inevitavel a sobreposi-
¢do de poderes dos diferentes niveis de governo. Ademais, o chamado federalismo
coercitivo descreve uma multiplicidade de agcdes do governo central que corroem a
autonomia dos entes subnacionais, ressaltando tanto processos notadamente auto-
craticos quanto processos mais sutis denominados “federalismo cooperativo”. De
modo mais geral, os tempos modernos sio marcados por uma clara predominéncia
de elementos cooperativos, inclusive em sistemas federativos predominantemente
duais. Segundo Palermo e Kossler, isso acontece frequentemente a um ponto que
torna extremamente dificil atribuir claramente a responsabilidade pela agéo le-
gislativa a um ou outro nivel de governo, apesar das disposi¢des e certamente da
intengdo da constitui¢ao.®

Por fim, hd modelos comportamentais proprios que expdem padrdes que nao
necessariamente estdo dentro do binario centralizagao/descentralizacao, como é o
caso da inovag¢do intergovernamental (federalismo laboratorial) e da governanca
intergovernamental.

3.1 O CONFLITO INTERGOVERNAMENTAL

Nao importa qual o termo utilizado para descrever o sistema intergoverna-
mental, hd evidéncias de conflito.” De uma perspectiva comparada, Palermo e

> Nas palavras de Richard E. Wagner: “Any competitive process is framed by a set of ru-

les and principles that govern the interactions among the participants in that process.
An openly competitive process is a game in which anyone can participate.” WAGNER,
Richard E. Competitive federalism in institutional perspective. In: RACHETER, Donald
P; WAGNER, Richard E. (ed.). Federalist government in principle and practice. Boston:
Springer, 2001. p. 19-37, p. 19.
¢ PALERMO, Francesco; KOSSLER, Karl. Comparative federalism: constitutional arrange-
ments and case law. Oxford: Bloomsbury Publishing, 2017, p. 148.
RADIN, Beryl A. The instruments of intergovernmental management. In: The SAGE han-
dbook of Public Administration. London: Sage, 2012. p. 735-749, p. 743.
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Kossler entendem que os conflitos federativos podem surgir em sistemas federais
por varias razdes especificas, mas destacam as seguintes: i) incertezas em relagao
ao alcance dos poderes, especialmente no caso de competéncias concorrentes; ii)
desacordos sobre a interpretagdo da distribuicao de poderes ou sobre as normas da
constituicao em geral; e iii) resisténcia subnacional contra tendéncias centraliza-
doras, notadamente aquelas induzidas por clausulas de flexibilidade relacionadas
ao exercicio de poderes legislativos e a predominéncia federal em termos de pode-
res tributarios. Segundo os autores, os métodos para lidar com conflitos podem
ser classificados como “prevencgdo” e “resolu¢ao”. O primeiro abrange um amplo
rol de procedimentos e instituicdes de relagdes intergovernamentais mediante os
quais conflitos potenciais sdo evitados, impedindo que se transformem em litigios
judiciais. O segundo ocorre quando os conflitos ndo podem ser evitados, indo ge-
ralmente para o 4&mbito judicial.?

Segundo Riker e Ronald Schaps, para manter a integridade dos estados sub-
nacionais em um sistema federal, estes devem ser capazes de disputar, as vezes
com sucesso, com o governo central. Se os estados assim nao puderem discordar
formalmente do ente central, poderio se tornar meras subdivisoes locais em um
Estado unitario descentralizado. Destarte, as disputas intergovernamentais seriam
inerentemente necessarias no federalismo. Nao havendo disputas, ou o sistema fe-
deral foi totalmente unificado ou entrou em colapso. Concluem os autores que o
federalismo esta vivo e bem se houver disputas, mas, se os conflitos se tornarem ex-
cessivos, a reforma constitucional ou a secessao provavelmente se seguirdo. Da-se
o exemplo estadunidense: na convocagao da propria Convengdo Constitucional,
por causa da incapacidade do governo central de governar e na secessdo da Guerra
Civil quando os sulistas se retiraram em vez de permitir que os republicanos na-
cionais governassem “a institui¢ao peculiar”’

Na Russia, o periodo pds-soviético exibe a alternancia entre uma fase ini-
cial de descentralizagdo e posterior centralizacio, ressaltando maior presenca de
conflitos na primeira fase e um processo de “unitariza¢ao” na segunda fase. O
desenvolvimento do federalismo pos-soviético permite identificar as seguintes fa-
ses-chave: i) o inicio da transicdo do federalismo soviético (virtualmente unitario)
para um federalismo real - fase que teve inicio no final dos anos 1980 e terminou
com o colapso da Unido Soviética e a declara¢ao de soberania estadual da Russia
em 1991; ii) a incipiente desestabilizacdo da Federa¢ao Russa e a conquista de um
consenso fragil - adogao do Tratado Federativo de 1992 e da Constitui¢ao Russa

8 PALERMO, Francesco; KOSSLER, Karl. Comparative federalism: constitutional arrange-
ments and case law. Oxford: Bloomsbury Publishing, 2017, p. 246.

?  RIKER, William H.; SCHAPS, Ronald. Disharmony in federal government. Behavioral
Science, v. 2, n. 4, p. 276-290, 1957.
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de 1993; iii) o desenvolvimento do conflito do federalismo ao longo de 1993-2000;
e iv) a fase recente do federalismo, em evolu¢ao desde 2000 até os dias atuais."

Sob o colapso incipiente do Estado, as republicas pds-soviéticas assinaram o
Tratado Federativo em 31 de margo de 1992. O Tratado de 1992 havia fixado legal-
mente a soberania das republicas dentro da Federacdo Russa e atribuido o status de
sujeitos da Federagao Russa a territorios, regides e cidades federais. Durante a pri-
meira década da Constituicdo russa de 1993, os estados mais adeptos da secessdo
(Chechénia e Tatarstan) lutavam pelo status de Estados independentes, havendo
inclusive conflitos armados entre regides. Diante do vacuo de poder, varias regides
(Tatarstan, Yakutia e Bashkorstan) adotaram constituicdes estabelecendo seu sta-
tus como Estados independentes e sujeitos do Direito Internacional.

Posteriormente, a Ruissia retomou o controle sobre as regides e consolidou um
Estado unitario de facto em um sistema politico de hiperpresidencialismo. Nesse
sistema, ha pouco ou nenhum espaco para controle judicial ou parlamentar sobre
os atos do Poder Executivo federal. O presidente da federagao russa é o “guardiao
da constituigdo e dos direitos humanos, civis e liberdades”, segundo o art. 80 da
Constituicdo russa," e seria o atual responsavel por resolver conflitos na federagao.
Nessa arquitetura institucional da Russia, é politicamente improvavel que os entes
subnacionais vengam conflitos contra o governo central.

Para a manutenc¢ao do precario equilibrio federativo, a técnica constitucio-
nal desenvolveu diferentes mecanismos de resolugdo de conflitos, que vdo desde a
solucdo dos dissensos internos (como conflitos de competéncia) por um tribunal
constitucional especializado até a ultima ratio do sistema, consistente na interven-
¢do do poder central nos entes federados objetivando a preservacao da unido e
suprimindo temporariamente a autonomia dos entes subnacionais."

1 MEDUSHEVSKIY, Andrey. Russian constitutionalism: historical and contemporary deve-
lopment. New York: Routledge, 2006, p. 217.

" YUSHKOV, Andrey; SAVULKIN, Lev; NINA, Oding. Intergovernmental relations in
Russia: still a pendulum? Public Administration Issues, Higher School of Economics, n. 5,
p- 38-59, 2017; MEDUSHEVSKIY, Andrey. Russian constitutionalism: historical and con-
temporary development. New York: Routledge, 2006, p. 217-227.

O Brasil ndo é o unico Estado federal com previsio de mecanismos de intervencio federal
(arts. 34, 35 e 36 da CF). Segundo Enrique Ricardo Lewandowski: “Nos Estados Unidos,
a intervencdo federal encontra amparo no art. I, secdo 8, item 15, e no art. IV, secdo 4, da
Constitui¢do de 1787, ainda em vigor. De acordo com o primeiro dispositivo, compete ao
Congresso ‘mobilizar a milicia para garantir o cumprimento das leis e repelir invasées’. O
segundo encontra-se vazado nos seguintes termos: ‘Os Estados Unidos garantirdo a cada
Estado desta Unido a forma republicana de governo e defendé-lo-ao contra invasdes; e, a pe-
dido da legislatura ou do Executivo, estando aquela impossibilitada de se reunir, o defende-
rao em casos de comogao interna’. A doutrina norte-americana denomina tais dispositivos,
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Tais mecanismos coercitivos de resolugdo de conflito (intervencao federal e
julgamento por um tribunal especializado) saio medidas menos usuais. A solugao
do conflito geralmente é realizada no ambito politico por meio de barganhas e
instrumentos de coordenagao.

Ha casos em que solugdes politicas sdo adotadas inclusive para superar re-
sisténcias dos entes subnacionais em seguir decisdes do Tribunal Constitucional.
Na drea da educagao, por exemplo, a igualdade formal foi defendida no histérico
caso “Brown vs. Board of education”, julgado pela Suprema Corte estadunidense
em 1954. Em tal caso, foi decidido ser inconstitucional a divisao racial entre es-
tudantes de pele branca e preta em escolas publicas do pais. Esse julgamento re-
presentou uma superagao (overruling) do caso “Plessy v. Ferguson”, julgado pela
Suprema Corte estadunidense em 1896, precedente que havia se tornado o alicerce
juridico para legitimar a segregacao racial nos Estados Unidos (notadamente nos
Estados sulistas) em locais publicos, tais como escolas, hospitais, pracas e paradas
de 6nibus e trem. No julgamento de 1954, entretanto, o Chief Justice Earl Warren
justificou a superagao do precedente anterior sustentando que todos os cidadaos
sdo iguais perante a lei, independentemente de cor da pele, e que a Constituicao
norte-americana seria “daltonica”.’?

A solugdo pratica, contudo, ndo veio da Suprema Corte. O que pouco se fala
sobre esse julgado de 1954 ¢ o seguinte: o comando judicial somente recebeu maior
compliance dos Estados sulistas ap6s um programa de intervengdes financeiras do
Governo Federal na educagdo. Em um primeiro momento, os Estados sulistas re-
sistiram fortemente ao cumprimento da decisdo da Suprema Corte. Somente houve
conformidade dos governadores com o cumprimento da decisdo apds o Congresso
estadunidense aprovar o Civil Rights Act of 1964 e o Elementary and Secondary
Education Act of 1965 - o primeiro proibiu qualquer érgao ou governo que receba
fundos federais de discriminar com base na etnia; o segundo direcionou milhées
de dolares de fundos federais para a educagdo gerida pelos estados e por distritos.

com bastante propriedade, de clausula de garantia (guarantee clauses). [...] A intervengéo do
governo central nas unidades federadas também é praticada na Alemanha, onde recebe o
nome de execugio federal (Bundesexecution) ou coergio federal (Bundeszwang). Tem como
fundamento o art. 37 da Constitui¢do alema, chamada de Lei Fundamental (Grundgezets),
segundo o qual, ‘quando um Land (Estado-membro) ndo cumpre as obriga¢des que lhe im-
poe a Lei Fundamental ou outra lei federal, o Governo Federal pode, com o assentimento
do Conselho Federal, tomar as providéncias necessarias para impor ao Land, por meio de
coer¢do federal, o cumprimento de suas obrigagdes’.” LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo.
Pressupostos materiais e formais da intervengdo federal no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2018, p. 40-49.

3 UNITED STATES OF AMERICA. U.S. Supreme Court. Brown v. Board of education, 347
U.S. 483. Argued December 9, 1952. Reargued December 8, 1953. Decided May 17, 1954.
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Mediante a coordenagdo intergovernamental de normas e incentivos financeiros,
tal programa acabou constrangendo os gestores resistentes a agirem em conformi-
dade com a extingao da segregacao racial nos servigos essenciais."

Segundo Radin, a questdo nao ¢ tentar evitar ou suprimir o conflito, mas sim
prevenir o conflito desnecessario e gerenciar o conflito existente para fins pro-
dutivos. A prevengdo de conflitos em um contexto intergovernamental chama a
atengdo para a construgdo de consenso entre os atores em areas programaticas ou
politicas especificas."”

3.2 A COMPETICAO INTERGOVERNAMENTAL E A
DESCENTRALIZACAO

A pratica da competi¢do intergovernamental mantém relacdo intrinseca
com a nocao de descentralizagdo. Essa relacao é abordada pela teoria do federa-
lismo competitivo. De acordo com essa construgdo doutrinaria, todas as ordens
de governo deveriam ter responsabilidades sobrepostas e deveriam competir
tanto vertical quanto horizontalmente para estabelecer sua clientela de servi-
¢os. Alguns analistas argumentam que tal estrutura competitiva criaria gover-
nos mais enxutos e eficientes, que seriam mais responsivos e responsaveis pelas
pessoas.'s Essa teoria prioriza arranjos federalistas descentralizados ao invés de
arranjos centralizados.

O arranjo tedrico do federalismo competitivo resgata alguns atributos do fe-
deralismo dual, advogando por intervencionismo minimo do ente central e au-
mento das autonomias dos governos subnacionais. Segundo essa doutrina, haveria
um apelo por: i) fortalecimento das competéncias dos governos locais para arreca-
dar tributos por seus proprios esforcos; ii) diminuicao do uso de incentivos fiscais e
transferéncias intergovernamentais por parte do governo central; iii) competéncia
local para regular questdes econdmicas; e (iv) vedagao a concessdo de crédito ili-
mitado aos governos locais. No federalismo competitivo, as relagdes intergoverna-
mentais dentro de um pais deveriam seguir as regras do livre mercado, igualando
o cidaddo votante a um consumidor. A competigao politica implica que as jurisdi-
¢oes devem competir por capital, mao de obra e atividade econémica oferecendo

' HOLLAND, Kenneth M. Compliance with Brown v. Board of education: the role of the ele-
mentary and secondary education act of 1965. Benjamin L. Hooks Symposium: “America’s
Second Revolution: The Path to and from Brown v. Board of Education”, Memphis,
Tennessee, 2004, p. 1-25.

RADIN, Beryl A. The instruments of intergovernmental management. In: The SAGE han-
dbook of Public Administration. London: Sage, 2012. p. 735-749, p. 743.

' BOADWAY, Robin; SHAH, Anwar. Fiscal federalism: principles and practice of multiorder

governance. New York: Cambridge University Press, 2009, p. 7.
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“pacotes” de politicas publicas (p. ex., niveis de tributagdo, seguranga dos direitos
privados, amenidades sociais e bens publicos). Esse modelo é defendido por autores
como James Buchanan, Thomas R. Dye e Weingast."”

Muitos defendem que o precursor dessa doutrina seja Charles M. Tiebout, que
elaborou o conceito de “consumidor-eleitor” para justificar a sua teoria acerca de
gastos publicos locais e bens publicos. Segundo Tiebout, o consumidor-eleitor tem
alta mobilidade e pode escolher a comunidade que melhor satisfaz seu padrao de
preferéncia para bens publicos. O cidadao consumidor, segundo o autor, muda-se
para aquele territério cujo governo local melhor satisfaz seu conjunto de preferén-
cias. No seu modelo, quanto maior o nimero de comunidades e quanto maior a
variagdo entre elas, o consumidor eleitor estard mais proximo de realizar plena-
mente sua posi¢ao preferencial. Tiebout foi um dos primeiros economistas a tratar,
pelo menos indiretamente, sobre o problema de assimetria de informagdes entre o
governo central e as comunidades locais na provisao de bens publicos, analisando
governos locais conforme a logica do livre mercado.'®

Buchanan analisa o federalismo competitivo mediante a teoria da escolha
publica (public choice), considerando a arquitetura constitucional necessaria para
atender determinados objetivos econémicos. O autor defende que a forma federa-
tiva de Estado é um instrumento de defesa do direito a propriedade e demais li-
berdades individuais de cunho liberal contra eventuais arbitrariedades do governo
central.” Em contraste, o governo unitario procura impor um conjunto uniforme

7 BUCHANAN, James M. Federalism as an ideal political order and an objective for cons-
titutional reform. Publius: The Journal of Federalism, v. 25, n. 2, p. 19-28, Winter 1995;
DYE, Thomas R. Liberty, Markets, and Federalism. In: RACHETER, Donald P.; WAGNER,
Richard E. (ed.). Federalist Government in Principle and Practice. Boston: Springer, 2001. p.
2-16; WEINGAST, Barry R. The economic role of political institutions: market-preserving
federalism and economic development. The Journal of Law, Economics, and Organization,
v. 11, n. 1, p. 1-31, 1995, p. 1-31; TIEBOUT, Charles M. A pure theory of local expenditures.
Journal of Political Economy, v. 64, n. 5, p. 416-424, 1956.

% TIEBOUT, Charles M. A pure theory of local expenditures. Journal of Political Economy, v.

64, n. 5, p. 416-424, 1956, p. 418.

Em sua analogia federalismo/mercado, defende que a secessdo, ou a ameaga dela, repre-

senta o tnico meio pelo qual os poderes supremos do governo central podem ser contro-

lados. Essa seria a saida dos entes subnacionais contra o autoritarismo do ente central, em
sua visdo. Sem a perspectiva da secessdo, o governo federal poderia, portanto, ultrapassar
os limites constitucionalmente estabelecidos e confiscar propriedade e direitos dos cida-

ddos quase a vontade, pois ndo haveria meios efetivos de fuga. BUCHANAN, James M.

Federalism as an ideal political order and an objective for constitutional reform. Publius:

The Journal of Federalism, v. 25, . 2, p. 19-28, Winter 1995.
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de politicas as pessoas como uma economia centralizada e planejada. Nas palavras

de Dye, o Estado unitario “busca monopolizar as fungdes governamentais”.?’

Weingast conceitua o Federalismo Competitivo como o “federalismo que
preserva o mercado” (market-preserving federalism). Segundo o autor, além das
caracteristicas classicas do federalismo (autonomia, participacao, delimitacao de
competéncias etc.), um sistema federal preserva o mercado se tiver trés caracte-
risticas adicionais: i) os governos subnacionais tém responsabilidade regulatéria
primaria sobre a economia; ii) um mercado comum é assegurado, evitando que os
governos locais usem sua autoridade regulatdria para erguer barreiras comerciais
contra bens e servicos de outras unidades politicas; e iii) os entes subnacionais
enfrentam uma restricado orgamentaria rigida (hard budget constraint), nao tendo
capacidade de imprimir dinheiro nem acesso a crédito ilimitado. Essa condi¢ao
ndo ¢ atendida se o governo central resgatar o governo inferior sempre que este
enfrentar problemas fiscais.?

Em razao de uma presunc¢ao em favor da descentralizacao politica e da ausén-
cia de regulagdo econémica uniforme, a corrente doutrinaria que defende a livre
competicao intergovernamental rejeita ou da menor importancia a algumas ques-
toes como: a) politicas redistributivas (equalizagao fiscal); b) uniformizac¢ao regu-
latdria e provisao minima de qualidade de bens e servigos prestados pelo governo
federal; c) aferi¢ao sobre qual seria a forma mais eficiente de oferecer determinadas
prestagdes; d) qual seria a melhor forma de financiamento dentro de um arranjo
cooperativo entre entes federativos (ideia central no estudo sobre federalismo fis-
cal).”? A ideia ¢ justamente fomentar uma competigdo entre entes federativos esta-
duais e locais, atuando o ente central somente de forma subsidiaria.

20" DYE, Thomas R. Liberty, Markets, and Federalism. In: RACHETER, Donald P.; WAGNER,
Richard E. (ed.). Federalist Government in Principle and Practice. Boston: Springer, 2001. p.
2-16.

WEINGAST, Barry R. The economic role of political institutions: market-preserving fede-
ralism and economic development. The Journal of Law, Economics, and Organization, v. 11,
n. 1, p. 1-31, 1995, p. 1-31.

Thomas Dye, por exemplo, rejeita expressamente a ideia dos ajustes propostos por econo-
mistas no arranjo do federalismo fiscal em determinado pais. Segundo o autor, a teoria
do federalismo fiscal ignora problemas politicos de restringir o poder. Em suas palavras:
“Economists writing in the field of ‘fiscal federalism’ have further eroded the Founders’
notion of federalism as a defense against self-interested majorities. Fiscal federalism is
grounded in the theory of public goods and externalities. It seeks to determine which level
of government can minimize spillover benefits and costs in the provision of public services
and which level of government can achieve the greatest economy of scale. Fiscal federalism
has generally dealt with the assignment of various government functions and sources of
revenue to different levels of government. According to Wallace Oates, ‘In this model there
is a clear division of functions among levels of government that leads to the attainment of

21
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Segundo Dye, para que os principios do federalismo competitivo sejam ple-
namente realizados no sistema federal norte-americano, é necessario estabelecer as
seguintes condigdes: i) deve ser garantida, por meio da constitui¢do, a autonomia
dos governos estaduais no desempenho de responsabilidades significativas em re-
lagao ao bem-estar de seus cidadaos; ii) os governos locais devem ter a liberdade de
competir entre si em termos dos bens publicos que oferecem, na regulamentagdo
que implementam e na carga tributdria que impdem; iii) o governo central deve
reduzir intervengdes fiscais que isentem os governos estaduais de sua obrigacao de
tributar integralmente seus cidadaos pelos servigos publicos que prestam; iv) tanto
o governo federal quanto os estados devem empenhar-se em fornecer informagoes
comparativas sobre quantidade, qualidade e custo dos servigos publicos disponibi-
lizados pelos estados.?

Embora o federalismo competitivo compartilhe muitas semelhancas com o
federalismo dual, ha argumentagdes que sustentam que os dois nao sdo idénticos.
De acordo com a explicagao de Richard Wagner, essa nova abordagem nao coinci-
de integralmente com o federalismo dual, o qual pressupde diferentes niveis de go-
verno detentores de autoridade inica e monopolista em suas areas especificamente
designadas pela constitui¢ao. O enfoque central do federalismo competitivo reside
na ideia de concorréncia e no conceito de um “mercado politico-eleitoral livre”,
que opera com regras predefinidas e um processo transparente e aberto entre os
participantes.** A doutrina do federalismo competitivo tende a ressaltar a nogao
de autonomia tributaria dos entes subnacionais para obtengao de receitas proprias.

Boadway e Shah destacam que o modelo de federalismo competitivo ¢ uma
constru¢do tedrica feita a partir da teoria do federalismo fiscal, cuja estrutura
competitiva ainda nao foi implementada em sua forma pura em nenhum lugar do
mundo.”” Defensores, no entanto, sustentam que o federalismo competitivo pode
ser observado na histdria econdmica de alguns paises que, em algum momento,

a welfare optimum’. Fiscal federalism leads to a system of government monopolies. Fiscal
federalism ignores the problems of restraining the power of government.” DYE, Thomas
R. Liberty, Markets, and Federalism. In: RACHETER, Donald P.; WAGNER, Richard E.
(ed.). Federalist Government in Principle and Practice. Boston: Springer, 2001. p. 2-16, p. 7.

23 DYE, Thomas R. Liberty, Markets, and Federalism. In: RACHETER, Donald P.; WAGNER,
Richard E. (ed.). Federalist Government in Principle and Practice. Boston: Springer, 2001. p.
2-16, p. 11.

?* WAGNER, Richard E. Competitive federalism in institutional perspective. In: RACHETER,
Donald P; WAGNER, Richard E. (ed.). Federalist government in principle and practice.
Boston: Springer, 2001. p. 19-37, p. 30.

2> BOADWAY, Robin; SHAH, Anwar. Fiscal federalism: principles and practice of multiorder
governance. New York: Cambridge University Press, 2009, p. 7.
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prosperaram com o livre mercado decorrente da desregulacdao econémica e alto
grau de descentralizagdo politica: Estados Unidos,* Reino Unido e China.”

Como o federalismo competitivo é avaliado na pratica? Considerando que o
modelo ndo existe em sua forma pura, pode-se afirmar que algumas federagoes
tém dinamicas internas que se aproximam do federalismo competitivo, enquanto
outras federagdes enfrentam maiores entraves institucionais, gerando conflitos na
maior parte das vezes.

O mais proximo dessa forma pura é certamente a Suica, onde a competiciao
fiscal é excepcionalmente forte, ndo apenas entre os cantdes, mas também entre os
municipios. Isso ocorre em razao do alto nivel de autonomia tributaria dos entes
subnacionais. Palermo e Kossler explicam que, na Suica, niveis desiguais de impos-
tos tém sido normais, com alguns cantdes sendo capazes de oferecer melhores ser-
vigos publicos com uma carga fiscal mais baixa. As aliquotas de imposto de renda
influenciam o processo de escolha de residéncia, especialmente para os cidadaos
que tém rendimentos elevados e trabalhadores autonomos. Em 2013, por exemplo,
as taxas de imposto sobre renda pessoal variaram de 3% (Zug) a 13,7% (Neuchatel),
e, no que diz respeito ao imposto sobre renda corporativa, variaram de 5% (Nid-
walden) a 18,1% (Genebra).?

Advertem os autores que, embora a competi¢ao entre os cantdes suicos tenha
sido mantida sob controle, dindmicas semelhantes no Brasil tomaram um rumo
destrutivo e resultaram até mesmo no que foi chamado de “guerras fiscais”, que
eventualmente provocaram, como contramedida, uma recentralizacao fiscal.? Na
guerra fiscal brasileira, os estados renunciam a obten¢do de receitas tributarias
proprias (especialmente o ICMS), com o escopo de atrair investimentos privados.
Haveria nessa guerra fiscal menor receita tributdria presente, na esperanga de que
haja maior arrecadagao futura em razao do desenvolvimento resultado dos incen-
tivos fiscais. Cuida-se da rentncia fiscal como busca econdmica pelo desenvolvi-
mento, caracterizada pela atracao do investimento privado.*

26 BUCHANAN, James M. Federalism as an ideal political order and an objective for constitu-

tional reform. Publius: The Journal of Federalism, v. 25, 1. 2, p. 19-28, Winter 1995, p. 26-28.

WEINGAST, Barry R. The economic role of political institutions: market-preserving fede-

ralism and economic development. The Journal of Law, Economics, and Organization, v. 11,

n. 1, p. 1-31, 1995, p. 1-31.

28 PALERMO, Francesco; KOSSLER, Karl. Comparative federalism: constitutional arrange-
ments and case law. Oxford: Bloomsbury Publishing, 2017, p. 226.

29 PALERMO, Francesco; KOSSLER, Karl. Comparative federalism: constitutional arrange-
ments and case law. Oxford: Bloomsbury Publishing, 2017, p. 226.

27

30 SCAFF, Fernando Facury. Royalties do petréleo, minério e energia: aspectos constitucio-

nais, financeiros e tributarios. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 46-50.
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Na Espanha, a competicdo entre as comunidades autonomas ndo resultou
exatamente em “guerras fiscais”, mas ainda gerou alguma controvérsia, especial-
mente a luz do regime fiscal assimétrico do pais. Essa situacdo especifica levou a
algum tipo de competi¢do unilateral, visto que as comunidades auténomas sob o
regime comum nem sequer puderam reagir quando o Pais Basco decidiu, em 1996,
reduzir seu imposto de renda corporativo.’

Palermo e Kossler sustentam que a competicao fiscal horizontal em paises
federais ndo é um problema menos importante do que a excessiva centraliza¢do
de poderes no ente central. Do ponto de vista pratico, tal competicdo entre en-
tidades subnacionais levanta certos problemas concernentes a clara delimitacdo
de competéncias entre entes subnacionais, assemelhando-se aos problemas da
competigdo fiscal vertical (ente central vs. entes subnacionais) como resultado de
competéncias concorrentes.*

Ressaltam-se outros argumentos a favor de um federalismo descentralizado
que fomenta a competigao:

a) Voz e comunidade - no federalismo, o governo local refletira melhor as
preferéncias dos cidadaos se aqueles com preferéncias diferentes forem
agrupados em jurisdi¢oes diferentes. Afirmam também que jurisdigoes
menores promovem e refletem um maior sentido de comunidade entre
os seus cidaddos do que as jurisdigdes maiores, por aumentarem a quali-
dade da interagdo democratica. A centralizagao rigorosa leva também a
paralisia dos direitos de autogoverno — de reconhecido beneficio admi-
nistrativo, politico e social para os grupos envolvidos —, a0 mesmo tempo
que diminui nestes grupos o interesse por tudo o que diz respeito a coisa
publica, consequentemente atrofiando todo o esfor¢o da iniciativa local.”
No nivel local, os individuos veem com mais clareza a relagdo entre bene-
ficios e custos (os que precisam pagar em impostos).*

b) Especializagao - jurisdigdes menores podem ser mais eficazes porque
os governantes locais tém melhor compreensao dos fatos locais relevan-
tes do que os interventores do nivel central de governo (assimetrias de

31 PALERMO, Francesco; KOSSLER, Karl. Comparative federalism: constitutional arrange-
ments and case law. Oxford: Bloomsbury Publishing, 2017, p. 226.

32 PALERMO, Francesco; KOSSLER, Karl. Comparative federalism: constitutional arrange-
ments and case law. Oxford: Bloomsbury Publishing, 2017, p. 226.

*3 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. Sdo Paulo: Helvética Editorial , 2000.

** STIGLITZ, Joseph E.; ROSENGARD, Jay K. Economics of the public sector: fourth interna-
tional student edition. 4. ed. New York: WW Norton & Company, 2015, p. 818.
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informagdo).”” Ao delegar mais responsabilidade aos governos subnacio-
nais, pode haver maior adaptacdo as circunstincias e preferéncias da-
queles que se beneficiam da provisao local de bens e servigos publicos.
Além disso, ¢ mais provavel que haja envolvimento ativo dos cidaddos
(p. ex., nas escolas) quando sdo responsabilidade das comunidades lo-
cais, ressaltando que esse envolvimento leva a servicos publicos de maior
qualidade. O processo politico resultara em decisoes diferentes — e mais
adequadas aos gostos locais — do que se as decisdes forem tomadas no
nivel nacional.’

¢) Risco - uma multiplicidade de jurisdigdes ajuda a gerir os riscos. Este é
apenas um argumento indireto a favor de unidades governamentais me-
nores, uma vez que o seu foco principal é a multiplicidade de jurisdi¢oes.
A difusao da autoridade de governo por multiplas jurisdi¢des pode au-
mentar a resisténcia a regras inadequadas e reduzir o custo das experi-
éncias de governagao de forma mais geral (por vezes experiéncias antide-
mocréticas como o Terceiro Reich). O federalismo aumenta os custos das
reivindica¢des autocraticas.”’

Por outro lado, ha os argumentos contrarios ao federalismo descentralizado,
que fomenta a competicao. Ha limitagdes para o federalismo competitivo baseadas
nas falhas de mercado: externalidades, pois as decisdes da comunidade tém efeitos
sobre outras; concorréncia imperfeita, na medida em que existe um nimero limita-
do de comunidades; e redistribui¢ao, porquanto, com migracao livre e competicao
local, ndo havera ou pouco havera redistribuicao no nivel local.’® Stiglitz e Rosen-
gard explicam:

a) Externalidades - as agdes de uma comunidade podem ter efeitos signi-
ficativos sobre outras comunidades. Se uma comunidade constréi uma
estacao fétida de tratamento de esgoto ou permite o desenvolvimento de
uma area industrial em sua fronteira, de modo que os ventos espalhem os

3> HALBERSTAM, Daniel. Federalism: theory, policy, law. In: ROSENFELD, Michel; SAJO,
Andras. The Oxford handbook of comparative constitutional law. Oxford: Oxford University
Press, 2012. p. 22.

3¢ STIGLITZ, Joseph E.; ROSENGARD, Jay K. Economics of the public sector: fourth interna-
tional student edition. 4. ed. New York: WW Norton & Company, 2015, p. 818-819.

3 HALBERSTAM, Daniel. Federalism: theory, policy, law. In: ROSENFELD, Michel; SAJO,
Andras. The Oxford handbook of comparative constitutional law. Oxford: Oxford University
Press, 2012. p. 23.

3% STIGLITZ, Joseph E.; ROSENGARD, Jay K. Economics of the public sector: fourth interna-
tional student edition. 4. ed. New York: WW Norton & Company, 2015, p. 811.
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b)

d)

maus odores sobre as comunidades vizinhas, uma externalidade impor-
tante surge. A migragdo e as ineficiéncias de localizagao também podem
ser consideradas uma classe particularmente importante de externalida-
des. Individuos que se mudam para uma comunidade trazem tanto bene-
ficios quanto custos: eles podem aumentar a base tributaria, mas também
podem levar a maiores demandas por servigos publicos e maior conges-
tao, por exemplo, de estradas e parques.”

Concorréncia e maximizagao de lucros — uma suposicao central subja-
cente aos resultados sobre a eficiéncia das economias de mercado é que
existem muitas empresas maximizadoras de lucros. A hipétese de Tie-
bout também assume a existéncia de muitas comunidades competidoras.
Na maioria das areas, hd apenas um numero limitado de comunidades
competidoras; na verdade, ha apenas competicao limitada. Além disso,
as comunidades nao decidem quais bens e servigos fornecer com base em
nenhum critério simples de maximizacao de lucros, mas por meio de um
processo politico.*’

Competigdo tributdria - o modelo de Tiebout sugere que a competicao
entre comunidades ndo é apenas saudavel, mas também necessaria para
atingir o 6timo de Pareto. No entanto, ha outra visdo da competi¢do en-
tre comunidades que acentua uma perspectiva negativa. Esse ponto de
vista enxerga diferentes comunidades competindo para atrair empresas,
com a base tributdria e as oportunidades de emprego associadas. Ga-
nhos em uma comunidade sdo em parte as custas de perdas em outras
comunidades. Geralmente a competi¢do para atrair empresas resulta em
impostos mais baixos para as empresas: no final, as empresas sdo as be-
neficidrias finais.*!

Redistribui¢ao — o modelo de Tiebout nao leva em conta as necessidades
redistributivas entre as comunidades. A redistribui¢ao pode ser uma ex-
plicacao mais importante para o papel do governo federal do que as falhas
de mercado descritas.*?
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3.3 A COOPERACAO INTERGOVERNAMENTAL E A CENTRALIZACAO

A cooperagdo é um principio a ser seguido pelos entes federativos na busca
pelo interesse comum da na¢ao como um todo - nao se confundindo com a coor-
denagdo, que é um modo de exercicio conjunto das competéncias. De acordo com
Bercovici, ha dois momentos de decisdo na cooperagio interfederativa: i) o pri-
meiro momento se da em ambito federal, definindo-se conjuntamente as medidas
de uniformizagdo a serem adotadas; e ii) o segundo momento ocorre em ambito
estadual ou regional, quando cada ente federado adapta a decisdo nacional as suas
peculiaridades e necessidades.”* Conti observa o seguinte:

Modernamente, observa-se uma tendéncia dos Estados de estabelecerem esta for-
ma de organizagdo territorial do poder, ndo fixando duas esferas absolutamente
distintas, estanques e independentes, mas sim esferas que se interpenetram, auxi-
liando-se mutuamente e permitindo maior flexibiliza¢do, ndo somente no campo
da reparticdo de competéncias, mas principalmente no que se refere a distribuigdo
de recursos. Assim é que se desenvolveram as relagdes intergovernamentais, hoje
presentes na maior parte dos Estados, as quais incluem o aspecto financeiro, com
as transferéncias de recursos entre as unidades da federagdo.**

Ressalta-se que o dever de colaboragdo mutua é algo presente desde a concep-
¢do do Estado federal moderno. Cuida-se de um corolario do principio federalista
que as relagdes entre os dois niveis de governo de uma federagao sejam conduzidas
de acordo com principios de respeito mutuo e solidariedade.* Bercovici adverte, no
entanto, que o que se entende por cooperagio no federalismo cooperativo “é bem
diferente do modelo classico de colaboragdo minima e indispensavel”. Segundo o
autor, a virtude do federalismo cooperativo estaria justamente no fato de ser ar-
quitetado para viabilizar o Estado Social de Direito, facilitando a atua¢ao conjunta
dos membros da federagdo em prol da mitigagdo dos desequilibrios econdmicos
regionais, garantia de um padrdao minimo de servigo publico e exercicio conjunto
das politicas publicas necessarias para o desenvolvimento nacional.*®

*3 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e constitui¢do. Sdo Paulo: Max

Limonad, 2003, p. 151-153.

CONT]I, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participagdo. Sdo Paulo: Juarez de

Oliveira, 2001, p. 21.

% FENNA, Alan; KNUPLING, Felix. Benchmarking as a new mode of coordination in fe-
deral systems. In: PALERMO, Francesco; ALBER, Elisabeth (ed.). Federalism as decision-
-making: changes in structures, procedures and policies. Koninklijke Brill NV: Leiden, The
Netherlands, 2015. v. 3, p. 315-338, p. 315-317.

*¢ BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e constitui¢do. Sdo Paulo: Max
Limonad, 2003, p. 150-159.
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Enoch Alberti Rovira observa o federalismo cooperativo como um fenémeno
temporal. Nas tltimas décadas, conforme o autor, os Estados evoluiram de féormu-
las de independéncia e separagao para formulas cooperativas que integram o poder
central e os poderes territoriais em um tinico mecanismo de governo, no qual am-
bas as partes atuam de forma coordenada para lidar com problemas que vao além
de suas esferas estritamente individuais. Nessa linha de raciocinio, o surgimento
de uma ampla série técnica de instrumentos e mecanismos de conexdo produziu
uma interdependéncia estreita entre ambos os niveis de governo. O federalismo
cooperativo é uma resposta as novas condi¢des sociais e politicas dos Estados que
intervém ativamente nas relagdes economicas e sociais, por meio das quais se adap-
taram as novas demandas de eficécia e eficiéncia na a¢ao publica. No entanto, essas
novas relagdes nao estao isentas dos problemas envolvidos em conciliar a unidade
necessaria com a maior pluralidade possivel para preservar os beneficiarios da es-
trutura federal do Estado e minimizar os novos riscos.*”’

Federalismo cooperativo é sinonimo de centraliza¢do? Muitos estudos indi-
cam, desde o inicio do século XX, que ha um constante processo de centralizagdo
de poderes regulatérios e fiscais para governos nacionais das federagdes, mesmo
periodo em que se desenvolveu o federalismo cooperativo e o Estado Social. Em
1927, o economista alemao Johannes Popitz formulou a sua teoria, chamada “Lei
do poder de atragdo do maior orcamento”. Popitz, como académico da Univer-
sidade Friedrich Wilhelms de Berlim e secretario de Estado do Tesouro Federal,
estudou o processo politico na Alemanha durante a transicdo do Kaiserreich para
a Republica de Weimar. Concluiu que o governo federal se envolveu cada vez mais
nos assuntos de governos estaduais e locais, destacando que estes tltimos se encon-
travam sem recursos para executar a legislacdo do governo central e para superar
situagdes de emergéncia locais. Defendia que, em uma consideragao realista da po-
litica, o poder de atragdo do governo central torna-se inevitavel. Popitz sustentava
que ndo haveria um remédio eficaz contra a centralizacdo de poder fiscal.*®

Nos Estados Unidos, Conti aponta que o federalismo cooperativo passou a
dominar a partir do crescimento das receitas do poder central com a criagdo do
imposto de renda federal pela Emenda XVI, em 1913, intensificando-se os gastos
federais por meio de transferéncias intergovernamentais condicionadas.” Nesse
sentido, Rovira reconhece uma tendéncia centralizadora de grande magnitude,

*7 ROVIRA, Enoch Alberti. El federalismo actual como federalismo cooperativo. Revista

Mexicana de Sociologia, v. 58, n. 4, p. 51-68, Oct./Dec. 1996.

BLANKART, Charles B. The process of government centralization: a constitutional view.
Constitutional Political Economy, v. 11, p. 27-39, 2000.

CONTIL, José Mauricio. O planejamento or¢amentdrio da administragdo publica no Brasil.
Sao Paulo: Blucher Open Access, 2020, p. 265.
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especialmente nos campos da politica econdmica e social. Adverte, no entanto, que
esse movimento centralizador ndo conseguiu eliminar o federalismo e a pluralida-
de de nucleos de governo que ele representa.>

De acordo com Conti, o interesse comum ¢ o fundamento do aspecto coo-
perativo do federalismo e o elemento que viabiliza a existéncia de um mecanismo
unitario de decisao, no qual participam todos os integrantes da federa¢ao. Em sua
visdo, as transferéncias intergovernamentais assumem um papel fundamental na
busca pela atuagdo comum dos entes federativos e pela consecugdo dos fins de um
planejamento de governo.”!

De uma perspectiva comparada, a coopera¢do também ¢é facilitada pela au-
séncia de grandes jurisdi¢des culturais, étnicas, religiosas ou linguisticas, como
Quebec e Catalunha, e pela auséncia de multiculturalismo territorialmente basea-
do, como na Bélgica e na India. Tais sistemas sdo repletos de incentivos para frus-
trar a cooperagdo intergovernamental.®

Ressalta-se que o federalismo cooperativo encontra-se intimamente ligado
com o Estado Social (welfare state). Segundo Herbert Obinger, Francis G. Castles
e Stephan Leibfried, o fenomeno do Estado Social influencia e ¢ influenciado pelo
federalismo. Segundo os autores, varios resultados de politica social podem ser
atribuidos ao federalismo, o qual pode afetar direta ou indiretamente: i) a dina-
mica do desenvolvimento do Estado Social; ii) a generosidade do programa; iii) a
uniformidade do programa entre estados ou provincias; iv) a extensao da redistri-
buigdo vertical; v) os padroes de intervenc¢ao em politicas sociais; e vi) o grau de
experimentac¢ao e inovagdo politica.”

Sustentam os autores que ha igualmente um processo de determinagdo que
corre na outra direcdo. A politica social pode afetar a estrutura federal ao impul-
sionar mudangas, pois: a) arranjos jurisdicionais sdo modificados a medida que
aumentam as demandas por servicos de bem-estar social em todo o pais — nesse
caso, a crescente demanda por politicas de bem-estar social pode levar a pressoes

°0 ROVIRA, Enoch Alberti. El federalismo actual como federalismo cooperativo. Revista

Mexicana de Sociologia, v. 58, n. 4, p. 51-68, Oct./Dec. 1996, p. 54-55.

CONT]I, José Mauricio. O planejamento orcamentdrio da administragdo piiblica no Brasil.

Sao Paulo: Blucher Open Access, 2020, p. 309.

KINCAID, John. The rise of social welfare and onward march of coercive federalism. In:

MEEK, Jack W.; THURMAIER, Kurt (ed.). Networked governance: the future of intergo-

vernmental management. Los Angeles: Sage/CQ Press, 2011. p. 8-38, p. 27.

>3 OBINGER, Herbert; CASTLES, Francis G.; LEIBFRIED, Stephan. Introduction: Federalism
and the Welfare State. In: OBINGER, H.; LEIBFRIED, S.; CASTLES, F. G. (ed.). Federalism
and the Welfare State. New World and European Experiences. Cambridge: Cambridge
University Press, 2005, p. 30-31.
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por niveis comuns de provisao, bem como a centralizacio; tais demandas podem
emanar do receio de um nivelamento por baixo, das exigéncias provinciais de ali-
vio fiscal ou das disparidades regionais nos padrdes sociais; e b) acordos fiscais
intergovernamentais e intraestatais de bem-estar social sao alterados ao longo do
tempo. Nessa linha, defendem ser razoavel argumentar que ambos os fluxos de
efeitos dependem do tempo e de fatores contextuais, incluindo niveis de desempe-
nho econémico e condi¢des fiscais.*

Por fim, a doutrina aponta varios beneficios da concentragio de poderes no
ente central. Os argumentos podem ser agrupados de forma util nas seguintes
categorias:

a)

b)

Economia de custos - cuida-se basicamente dos beneficios de economias
de escala. Tal como pode ser mais barato produzir certos bens ou servi-
¢os por intermédio da consolida¢do da produgdo ou da oferta, também
pode ser mais barato consolidar certas atividades governamentais numa
autoridade central. Maiores recursos para a elaboracao de politicas no
nivel central também podem significar que problemas politicos dificeis
sao mais bem resolvidos no governo federal do que por meio de expe-
riéncias em governos locais. Um principio de funcionamento razoavel
para o federalismo fiscal é descentralizar todas as fungoes, exceto aque-
las para as quais possa ser demonstrado que a provisdo central é neces-
saria devido a economias de escala. Isso ocorre quando os beneficios de
um determinado tipo de bem ou servigo sdo usufruidos por grande parte
da popula¢ao nacional ou porque a uniformidade da provisdo é um obje-
tivo importante.*

Capacidade redistributiva - um fator importante na determina¢ao dos
limites da descentralizagao é até que ponto o governo, em geral, e o go-
verno federal, em particular, sdo utilizados para fins redistributivos. Em
geral, aqueles que ddo mais peso ao papel redistributivo do governo ten-
dem a apoiar um rol maior de competéncias para o governo federal em
geral. A partir dai, confere-se atribuicdo de responsabilidade especifica

>* OBINGER, Herbert; CASTLES, Francis G.; LEIBFRIED, Stephan. Introduction: Federalism
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de equalizagdo fiscal ao governo federal. Aqueles que preferem menos in-
terferéncia governamental na economia e menos redistribuigao tendem a
favorecer maior descentralizagao (uma vez que se pensa que a competi¢ao
entre governo locais reduz a dimensao do setor publico e sua capacida-
de de redistribuir).”® A razdo ¢ que, com migragao relativamente livre, a
extensdo da redistribui¢do que é viavel no nivel local é muito limitada.
Qualquer comunidade que decida fornecer melhores moradias para pes-
soas de baixa renda, ou melhor atendimento médico, pode se encontrar
diante de uma afluéncia dessas pessoas. As comunidades tém um incen-
tivo para tentar parecer pouco atraentes para os vulneraveis sociais, para
que eles se mudem para a préxima comunidade.”’

¢) Dificuldades interjurisdicionais e necessidade de uniformidade - essa
categoria reflete problemas que surgem nao devido ao tamanho, mas a
multiplicidade de jurisdi¢oes locais. Esses problemas decorrem néo so-
mente devido aos custos crescentes de multiplos nicleos realizarem as
politicas publicas de forma diferente, mas também devido as dificuldades
de coordenagao de multiplas jurisdigées. Em razao disso, por exemplo, é
dificil manter politicas redistributivas no nivel do governo local, como
reconheceu a Suprema Corte dos EUA ao defender as leis federais sobre
desemprego. Além dessas despesas, os governos regulam as atividades do
setor privado. A regulacdo do mercado de capitais deve ser claramente
uma responsabilidade federal, devido a mobilidade do capital e a possi-
bilidade de interferir na eficiéncia da unido economica interna. A regu-
lamentagao dos bens que sao livremente comercializados por meio das
fronteiras internas, como os transportes, as comunicagdes e a agricul-
tura, também deve ser central. A regulagdo do mercado de trabalho ¢
menos clara.’® Adicionalmente, é desejavel que o governo central iguale
capacidades financeiras das comunidades. Para uma comunidade pobre
fornecer o mesmo nivel de servigos que uma rica, ela precisa aplicar taxas
muito mais altas. De fato, hd uma enorme variagdo nos gastos per capita
e nas taxas de impostos em todo os Estados Unidos.”
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Por que preocupar-se mais com a desigualdade entre regides associada aos
bens publicos (e as taxas de impostos) do que com a desigualdade em geral? Ha
alguma razdo pela qual deve haver programas federais especificos destinados a
reduzir esse tipo especifico de desigualdade? Se o objetivo é maior redistribuicao,
por que nao impor um imposto federal progressivo, deixando entao que os indivi-
duos escolham como gastar seu dinheiro? Se desejarem viver em comunidades que
gastam mais ou menos em bens publicos locais, por que nao permitir?

Stiglitz e Rosengard explicam essa necessidade por meio do conceito de igua-
litarismo especifico (specific egalitarianism). Cuida-se de principio segundo o qual
o consumo de certas mercadorias ndo deve depender da renda nem da riqueza de
alguém (ou de seus pais). A educagdo, o bem mais importante fornecido local e
publicamente, é um desses bens para os quais se pode fazer o argumento mais for-
te pela igualdade de acesso. Embora governos centrais sejam mais eficientes para
administrar programas de redistribui¢ao de renda, o mesmo raciocinio explica por
que frequentemente o dinheiro é transferido aos estados e municipios em vez de di-
retamente aos individuos. Distribuir dinheiro aos governos para propdsitos espe-
cificos — como garantir que as criangas sejam protegidas das piores consequéncias
da pobreza — pode ser uma maneira muito melhor de alcancar esses objetivos do
que dar o dinheiro aos pais.®®

As decisoes politicas frequentemente se desenrolam de maneira diferente no
nivel local e estadual do que no nivel nacional: as elites locais podem ter uma in-
fluéncia desproporcional. Embora frequentemente se argumente que os governos
mais proximos das pessoas sdo mais responsivos as suas necessidades, isso nem
sempre é 0 caso, mesmo em democracias. Em muitos estados dos EUA, as areas
rurais tém um peso politico desproporcional em relagao a sua popula¢ao. Como re-
sultado, a politica estadual pode ser muito mais conservadora, tendenciosa contra
areas urbanas e menos preocupada com questdes de desigualdade.®!

Por exemplo, os estados ficaram com a discricionariedade para aderir as dis-
posicoes expandidas de Medicaid sob a Lei de Cuidados Acessiveis. A expansdo
tinha como objetivo reduzir o numero de norte-americanos de baixa renda que
ndo tinham acesso a assisténcia médica. Ressalta-se que, embora o governo federal
estivesse pagando quase todos os custos, varios estados com o maior problema
de falta de cobertura optaram por ndo participar. Claramente, eles ndo tinham
os interesses de seus cidaddos mais carentes em mente, De acordo com Stiglitz e
Rosengard, a resposta ao Obamacare nos EUA fornece uma ilustracao dramatica.
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Os estados mais pobres — aqueles com mais pessoas pobres sem cobertura de sad-
de - decidiram nao aceitar o programa expandido de Medicaid, embora o governo
federal estivesse pagando 90% dos custos. Isso inclui estados nos quais, um século
apos a libertacdo dos escravos, havia uma politica ativa de privac¢ao de direitos -
por exemplo, negar ou desencorajar os afro-americanos de votar por meio do uso
da violéncia. Embora as leis de direitos civis tenham melhorado a situacéo, elas
ndo levaram a participagdo plena dos afro-americanos. Nota-se que a decisdo de
rejeitar uma transferéncia praticamente gratuita dos custos médicos para o gover-
no federal ndo foi tomada no interesse do grande nimero de pobres e sem seguro
vivendo nesses estados.®

Ha, no entanto, argumentos contrarios a provisao de programas destinados a
reduzir a desigualdade na prestagao de servigos publicos locais:

i)  Argumento da “soberania do consumidor” - sustenta que os individuos
devem ser autorizados a escolher os bens que preferem. O governo federal
ndo deve impor suas preferéncias (seja para alimentos, moradia ou educa-
¢do) as comunidades locais. Programas destinados a reduzir a desigual-
dade na provisao de bens publicos locais (na medida em que sdo eficazes)
distorcem padrées de consumo. Consequentemente, programas federais
podem resultar em maior consumo de “bens publicos locais” e menos
consumo de bens privados do que um programa redistributivo fornecen-
do dinheiro aos individuos.®’

ii) A dificuldade de direcionar comunidades para redistribui¢ao — um se-
gundo argumento contra programas destinados a redistribuir renda en-
tre comunidades (localidades, estados) é que tais programas nao sao bem
direcionados. A maioria das comunidades é composta tanto por indivi-
duos ricos como pobres. Um programa destinado a redistribuir recursos
para uma comunidade cuja renda média ¢ baixa pode simplesmente re-
sultar em uma redugédo na aliquota de imposto, destacando que os princi-
pais beneficiarios do programa serdo assim os individuos ricos dentro das
comunidades pobres. Por outro lado, certos programas especificos, como
o programa de almogo escolar, podem ser mais eficazes na redistribui¢ao
de renda para criangas do que programas destinados a redistribuir renda
entre familias.**
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iii) Ineficiéncias de localizagdo — um terceiro argumento é que programas
que redistribuem renda entre comunidades resultam em ineficiéncias de
localizagdo. Eles distorcem as decisdes dos individuos sobre onde morar
e as decisoes das empresas sobre onde se localizar.®

Um problema referente as politicas de redistribui¢ao de recursos entre regioes
(equalizagéo fiscal) é que o nivel de impostos e servigos publicos fornecidos por
uma comunidade nao refletira corretamente o seu potencial econdmico. De acordo
com Stiglitz e Rosengard, as ineficiéncias resultantes disso podem ser pequenas no
curto prazo, mas podem se tornar grandes no longo prazo. Individuos serdo enco-
rajados a permanecer onde estdo em vez de se mudar para localidades mais produ-
tivas. De fato, pode ser melhor usar os mesmos fundos para subsidiar a emigracao
das areas ndo produtivas. Da mesma forma, com novos sistemas de rodovias, pode
ndo ser mais eficiente ter as maiores aglomeragdes de populagdo associadas as ci-
dades centrais. Assim, a ajuda as cidades centrais pode servir para perpetuar esses
padroes de localizagdo ineficientes.®

3.4 A COERCAO INTERGOVERNAMENTAL E A CENTRALIZACAO

Presente tanto em federagdes democraticas quanto autocraticas, a coer¢ao in-
tergovernamental é uma pratica centralizadora do governo federal em que este é o
principal formulador de decisdes estatais, conseguindo impor sua vontade politica
unilateralmente sobre os governos estaduais e locais. A concentragao de poderes
em uma federagdo pode ocorrer em razao de diversos fatores nao ligados neces-
sariamente a imposi¢ao unilateral de politicas pelo governo nacional,”” mas cer-
tamente essa coer¢do intergovernamental é um dos fatores determinantes para a
natureza dessa centralizacdo.

As praticas coercitivas sdo mais perceptiveis em autocracias ou em contextos
autoritarios em geral, mas a doutrina do federalismo comparado também reconhe-
ce a sua ocorréncia em paises democraticos (embora ocorra de forma mais sutil ou
ambigua). Além dos limites impostos pelo Estado de Direito e pelas institui¢oes
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federalistas, a principal diferenca entre a coer¢do autoritaria e a coer¢cao democra-
tica estaria na autoridade decisoria dos entes subnacionais, que teriam maior poder
de barganha nas democracias - situagdo distinta do regime autocratico, em que o
ente central dispde de maior gama de instrumentos coercitivos e centralizadores.*®

Alguns aspectos merecem atengdo em relagdo a coer¢do intergovernamental:
i) as imposi¢oes unilaterais de custos aos entes subnacionais (unfunded mandates);
ii) a teoria do federalismo coercitivo nos Estados Unidos; iii) a coer¢ao politica em
contextos autoritdrios; iv) a coer¢ao eleitoral realizada por governos inseguros; e v)
o argumento do federalismo cooperativo.

3.4.1 As imposicdes de custos aos entes subnacionais (unfunded
mandates)

Existe uma diferenca significativa entre ter a autoridade para gastar e ter a
obrigac¢ao de gastar. Uma das formas mais notorias de coergao intergovernamental
¢ o mecanismo dos unfunded mandates — ou seja, decisoes federais com imposi¢cao
de custos aos demais entes subnacionais, sem que haja a concessao do financia-
mento correspondente. Embora tenham constitucionalidade duvidosa, os unfun-
ded mandates sdio um mecanismo politico-financeiro relativamente comum no
ambito das federagdes.

Dada a variedade de agdes potenciais abrangidas pela rubrica do federalismo
coercitivo, as agdes nacionais podem ser mais bem caracterizadas ao longo de um
continuum de centralizacao e impacto fiscal que vai muito além do conceito po-
pular de imposigao de custos (unfunded mandates). As agdes federais coercitivas,
portanto, abrangem uma ampla gama de ferramentas que por vezes incluem ele-
mentos classicos do federalismo cooperativo, como a presenca de financiamento
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liticas sociais no Brasil e seus determinantes”, que analisa os fatores institucionais, estrutu-
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de transferéncias federais cobrindo parte dos custos. A imposicao de custos por
ordem do governo federal, entretanto, é a ferramenta coercitiva mais conhecida.®

O governo federal dos Estados Unidos tem autoridade ampla (embora incerta)
para impor custos aos estados, exigindo que executem uma politica federal. Houve
uma média anual de duas a trés imposigoes legislativas de custos nas décadas de
1970 e 1980, ressaltando que os estados reclamaram que, frequentemente, ndo ha-
via financiamento para essas imposi¢oes. Uma reforma na década de 1990 limitou
seu uso, mas nio impediu uma imposigdo extremamente custosa relacionada ao
combate ao terrorismo. Os estados dos EUA igualmente reclamam sobre condi¢des
onerosas ligadas a ajuda de programas federais e frequentemente as chamam de
unfunded mandates.”

Por exemplo, a Lei dos Norte-Americanos com Deficiéncia (Americans with
Disabilities Act) exigia que estados e municipios garantissem acesso a prédios pu-
blicos e transporte publico para os deficientes. A reinstauracdo da Lei de Agua
Limpa (Clean Water Act) levou a questdo a um impasse. As comunidades percebe-
ram que teriam que pagar milhdes por novas instalagdes de tratamento de esgoto.
Os economistas, entretanto, apontaram que alguns desses “custos”, como os envol-
vidos na Lei de Agua Limpa, ndo pediam as localidades que assumissem um donus
“injusto”; eles apenas exigiam que as localidades ndo impusessem uma externali-
dade sobre outras comunidades, tendo em vista que, ao nao tratar adequadamente
o0 esgoto, algumas comunidades estavam impondo custos a outras comunidades.”

Segundo Stiglitz e Rosengard, os criticos da imposi¢ao de custos argumenta-
vam que, assim como o Congresso havia se comprometido a ndo aprovar despesas
adicionais a menos que pudesse financia-las, ele também deveria se comprometer
a nao impor custos adicionais de programas preexistentes a estados e comunidades
a menos que os pagasse. A questdo da imposi¢ao de custos também foi aproveitada
por aqueles que queriam reduzir as atividades do governo de forma geral, como
uma maneira de garantir, por exemplo, que nenhuma nova legislagdo ambiental
pudesse ser aprovada. Foi precisamente esse aspecto que tornou a questdo da im-
posicao de custos tdo alarmante.”
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O uso reiterado de decisdes federais que impuseram custos aos entes subna-
cionais resultou em pressdes para inibir esses tipos de legislagdoes. O compromis-
so adotado pelo Congresso em 1995, a Lei de Reforma de Imposi¢ao de Custos
(Unfunded Mandates Reform Act - UMRA), exigia que a legislagdo que impu-
sesse custos as comunidades fosse acompanhada de uma estimativa de impacto
desses custos nas finangas subnacionais. Assim, pelo menos, o Congresso po-
deria julgar se esses custos eram razoaveis e se os beneficios da legislagdo eram
proporcionais a esses custos. A UMRA ainda esta em vigor nos EUA. As mais
de 10 mil estimativas de imposi¢des de custos intergovernamentais apresentadas
ao Congresso pelo Escritério de Orgamento do Congresso desde janeiro de 1996
tiveram um impacto positivo modesto ao tornar as imposi¢des de custos federais
propostas transparentes.”

A UMRA de 1995 abordou principalmente um dos instrumentos do federa-
lismo coercitivo — mandatos diretos por ordens estatutarias —, e essa definigao re-
lativamente estreita serviu para limitar ndo apenas a compreensao das implicagdes
das decisdes politicas nacionais para um sistema federal, mas também a eficacia
potencial dessa reforma em influenciar essas decisoes politicas.”

A questdo da imposi¢do de custos nio é exclusividade dos Estados Unidos.
Em federagdes administrativas, como Alemanha e Espanha, os entes subnacionais
tém a obrigagdo de cumprir as leis federais (normas gerais) e as disposi¢des cons-
titucionais. Ao mesmo tempo, normalmente se espera que lhes sejam fornecidos
poderes de arrecadagao de receitas adequados ou transferéncias para cumprir essas
obrigagdes. Pode haver, contudo, ocasides em que a obrigacao de gastos nao seja
atendida por disposicdes de receitas adequadas. Na década de 1990, os estados ale-
maes de Saarland e Bremen processaram com sucesso o governo federal sob a ale-
gacdo de que ndo lhes haviam sido fornecidos fundos adequados para cumprir sua
obrigagdo constitucional de garantir servigos governamentais iguais aos prestados
em outras partes do pais. No entanto, em 2006, o Tribunal Constitucional decidiu
que tal financiamento pelo governo central so6 seria fornecido no futuro em caso
de “estado de emergéncia federal”. Consequentemente, sera dificil para um tnico
estado reivindicar tais pagamentos de resgate no futuro.”

As nogdes de coergao fiscal e o problema das imposi¢cdes de custos nem sem-
pre sdo claras e plenamente adaptaveis a outras federagdes. Nesse sentido, segundo
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Anderson, muitas constituicdes estabelecem varios principios ou direitos a certos
servigos basicos que poderiam ter grandes implicagdes de gastos, mas geralmente
esses nao sao passiveis de julgamento, citando o caso do Brasil.”

3.4.2 O federalismo coercitivo nos Estados Unidos

A doutrina do federalismo coercitivo ¢ uma construgao tedrica originalmente
concebida para analisar tendéncias centralistas e voluntaristas do governo federal
dos Estados Unidos da América. Ressalta-se que Constituicao estadunidense atri-
bui responsabilidade global pelos dominios politicos a cada nivel de governo, nao
havendo originalmente a previsdo de competéncias concorrentes. Os defensores
dessa doutrina nao descartam uma possivel confusdo entre federalismo coopera-
tivo e federalismo coercitivo, mas afirmam que os fendmenos nao sao idénticos.””

De acordo com John Kincaid, o termo federalismo coercitivo descreve uma
era na qual: i) o governo federal é o principal formulador de politicas publicas;
ii) o governo federal consegue impor sua vontade politica unilateralmente sobre
os governos estaduais e locais; iii) frequentemente os agentes eleitos estaduais e
locais sao mais lobistas do que parceiros na formulagao de politicas intergover-
namentais; iv) as interagdes entre funcionarios federais e funcionarios estaduais
e locais sdo mais consultas do que negociagdes; v) ha poucos limites constitu-
cionais para o exercicio do poder federal; vi) a formulagdo de politicas coope-
rativas, quando ocorre, deve-se mais frequentemente a influéncia de grupos de
interesse operando fora do sistema intergovernamental do que aos funcionarios
estaduais e locais operando dentro do sistema intergovernamental; e vii) todas
as arenas importantes de tomada de decisdo estadual e local sdo repletas de re-
gras federais.”

Paul Posner, por sua vez, ensina que o conceito de federalismo coercitivo
abrange uma variedade de agdes federais potenciais com efeitos centralizadores no
sistema de dispersao territorial de poderes. As regulamentagdes intergovernamen-
tais podem variar desde ordens diretas impostas aos governos subnacionais por
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legislagoes federais até agdes indiretas que forcam a mudanga de politicas estaduais
e locais. Essas dltimas agoes impdem mudangas como consequéncia de outras po-
liticas federais independentes, por exemplo, as implicagdes das politicas federais de
imigracao para as clinicas de satude locais.”

Os principais elementos do federalismo coercitivo sao: i) mudanga do finan-
ciamento federal de governos subnacionais para transferéncia direta de renda para
as pessoas; ii) condi¢des de ajuda que obrigam os estados a cumprir politicas que
muitas vezes estao fora do ambito constitucional do Congresso; iii) normativas
federais impostas sobre governos estaduais e locais; iv) preempgoes federais de po-
deres estaduais; v) restricdes aos poderes de tributagdo e empréstimo de estados e
locais; vi) nacionaliza¢do do Direito Criminal; vii) declinio das instituicoes inter-
governamentais; viii) declinio da cooperagdo na formulagao de politicas intergo-
vernamentais; e ix) intervencoes judiciais federais nos assuntos estaduais e locais.*

Segundo Kincaid, o federalismo coercitivo emergiu no final da década de
1960, em grande parte devido a duas questdes: i) queda da regido sul dos Estados
Unidos, defensora histdrica dos direitos dos estados; e ii) colapso do sistema de
partido politico confederado baseado em condados, que existia ha cerca de 145
anos. Tanto a regido sul dos EUA quanto o sistema de partido politico atuaram
como barreiras as expansdes do poder federal prejudiciais as prerrogativas dos go-
vernos estaduais e locais.®

De acordo com Tim Conlan, uma das mudang¢as mais profundas no federa-
lismo estadunidense desde 1955 tem sido na combinacao de instrumentos politicos
empregados nas relagdes entre o governo federal, os estados e os governos locais.
Essa alteracdo comportamental afastou o sistema de uma quase total dependéncia
de transferéncia e incentivos (federalismo cooperativo), indo em dire¢ao a instru-
mentos que impdem sangdes, preemp¢ao ou cooptacdo da autoridade estadual e lo-
cal. Houve uma enorme expansdo de normas federais impositivas durante as déca-
das de 1960, 1970 e 1980, tanto em numeros absolutos quanto na cria¢ao de novas
formas mais intrusivas de regulamentacgdo federal. Estima-se que as preempgdes
federais da autoridade estadual e local tenham dobrado nas décadas de 1970 e 1980.

79 POSNER, Paul. The politics of coercive federalism in the Bush era. Publius: The Journal of
Federalism, v. 37, n. 3, p. 390-412, 2007, p. 391.

80 KINCAID, John. The rise of social welfare and onward march of coercive federalism. In:
MEEK, Jack W.; THURMALIER, Kurt (ed.). Networked governance: the future of intergo-
vernmental management. Los Angeles: Sage/CQ Press, 2011. p. 8-38, p. 13.

81 KINCAID, John. The rise of social welfare and onward march of coercive federalism. In:

MEEK, Jack W.; THURMAIER, Kurt (ed.). Networked governance: the future of intergo-

vernmental management. Los Angeles: Sage/CQ Press, 2011. p. 8-38, p. 13.
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De acordo com alguns estudos, 348 das 513 leis de preempgao federal promulgadas
pelo Congresso desde 1790 foram adotadas ap6s 1965.%

Adicionalmente, dada a multiplicidade de arenas de relagdes intergoverna-
mentais e a resisténcia por mais de 222 anos das caracteristicas federais basicas
da Constituicao dos EUA, elementos das eras anteriores de federalismo coopera-
tivo e dual operam simultaneamente sob o federalismo coercitivo estadunidense.
Conforme Kincaid, o federalismo cooperativo continua a caracterizar a maioria
da implementac¢ao de politicas intergovernamentais, enquanto o federalismo dual
caracteriza a formulacdo de politicas dentro dos dominios de tomada de decisdo
ainda disponiveis para os governos estaduais e locais.®

Segundo Posner, a coergao federativa pode ser obtida por meio de instrumen-
tos politicos federais sutis, incluindo igualmente elementos classicos do federalis-
mo cooperativo como a presenga de financiamento de programas federais cobrindo
apenas parte dos custos. Nos Estados Unidos, a Comissao Consultiva sobre Rela-
¢oes Intergovernamentais (Advisory Commission on Intergovernmental Relations)
definiu uma taxonomia de custos induzidos pelo governo federal, sugerindo agdes
politicas discretas que o governo federal pode tomar para aumentar os custos dos
estados e locais, tais como: a) comandos diretos por ordem legislativa (unfunded
mandates); b) transferéncias condicionadas, tanto especificas de programas quanto
abrangentes; ¢) preempg¢ao estatutaria total; d) preempgao estatutdria parcial; e)
provisdes do imposto de renda federal que afetam as bases tributarias estaduais e
locais; f) agdes regulatdrias tomadas por tribunais e agéncias federais; g) atrasos
regulatorios e ndo aplicagao; e h) exposigao federal de governos estaduais e locais a
acoes judiciais de responsabilidade.®

Nos EUA, chegou a Suprema Corte um caso de coer¢ao federativa no ambito
da politica de assisténcia a saude. Em margo de 2010, o Congresso estadunidense
aprovou a Patient Protection and Affordable Care Act (ACA). A ACA, entre outras
coisas, exige que os estados expandam a elegibilidade do Medicaid sob pena de
perderem todos os fundos deste. Criado em 1965, o Medicaid é um programa de
direitos que financia a prestagdo de certos servicos de saide a uma populagéo es-
pecifica. Esse programa é financiado conjuntamente pelo governo federal e pelos

82 CONLAN, Tim. From cooperative to opportunistic federalism: reflections on the half-cen-
tury anniversary of the commission on intergovernmental relations. Public Administration
Review, v. 66, n. 5, p. 663-676, 2006, p. 667.

83 KINCAID, John. The rise of social welfare and onward march of coercive federalism. In:
MEEK, Jack W.; THURMAIER, Kurt (ed.). Networked governance: the future of intergo-
vernmental management. Los Angeles: Sage/CQ Press, 2011. p. 8-38, p. 14.

84 POSNER, Paul. The politics of coercive federalism in the Bush era. Publius: The Journal of
Federalism, v. 37, n. 3, p. 390-412, 2007, p. 391.
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estados, ressaltando que os estados escolhem se participam ou ndo. Atualmente,
todos os 50 estados participam. Se um estado opta por participar, o ente deve se-
guir as regras federais para receber reembolso federal que compensa a maioria dos
custos do Medicaid do estado. No entanto, é importante observar que varias dessas
exigéncias podem ser dispensadas com a aprovagao do Secretario de Saude e Ser-
vicos Humanos (HHS).*

O programa Patient Protection and Affordable Care Act (ACA): a) expande
a elegibilidade do Medicaid, aumenta o acesso a cobertura de seguro saide; b)
expande os requisitos federais do mercado de seguros saude privados; c) exige a
criagdo de bolsas de seguro-satide para fornecer acesso a seguro para individuos
e pequenos empregadores; e, d) em alguns casos, obriga a prestagdo e compra de
seguro saude.®

Apds a promulgacdo da ACA, procuradores-gerais estaduais e outras enti-
dades moveram agdes judiciais contestando varias disposi¢cdes da lei por motivos
constitucionais. No caso National Federation of Independent Business (NFIB) v.
Sebelius, a Suprema Corte, entre outras questdes, decidiu que um mecanismo de
execucdo para a expansao do Medicaid da ACA era inconstitucional. Notadamen-
te, a retirada de todos os fundos federais do Medicaid no caso de ndo conformi-
dade com os novos termos violava a Décima Emenda, segundo a qual “os poderes
ndo delegados aos Estados Unidos pela Constitui¢ao, nem proibidos por ela aos
Estados, sdo reservados aos Estados respectivamente, ou ao povo™.*” No entanto, o
Tribunal prosseguiu, decidindo que a solugéo seria separar esse mecanismo de exe-
cucio, tornando efetivamente voluntdria a participagdo dos estados na expansdo
do Medicaid, independentemente da perda dos fundos.®

Em geral, a expansdo do Medicaid sob a ACA: i) aumenta a elegibilidade do
Medicaid ao elevar os critérios de renda para determinadas pessoas; ii) adiciona
beneficios obrigatdrios e opcionais ao Medicaid; iii) aumenta os pagamentos fede-
rais correspondentes para determinados grupos de beneficidrios e para servigos

8 THOMAS, Kenneth R. Medicaid and Federal Grant Conditions After NFIB v. Sebelius:
Constitutional Issues and Analysis. R42367. 2. Congressional Research Service: Washington
DC, 2012. p. 1-20.

8 THOMAS, Kenneth R. Medicaid and Federal Grant Conditions After NFIB v. Sebelius:

Constitutional Issues and Analysis. R42367. 2. Congressional Research Service: Washington

DC, 2012. p. 1-20.

Tradugio livre de: “[...] powers not delegated to the United States by the Constitution, nor

prohibited by it to the States, are reserved to the States respectively, or to the people”.

8 THOMAS, Kenneth R. Medicaid and Federal Grant Conditions After NFIB v. Sebelius:
Constitutional Issues and Analysis. R42367. 2. Congressional Research Service: Washington
DC, 2012. p. 1-20.
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especificos prestados; iv) fornece novos requisitos e incentivos para os estados me-
lhorarem a qualidade do atendimento e para incentivar o uso de servigos preventi-
vos; e v) faz varias outras mudangas no programa Medicaid.®

No caso NFIB v. Sebelius, o Chief Justice Roberts sustentou que o 6nus econd-
mico imposto pela retirada de todos os fundos federais do Medicaid ultrapassaria
a linha da coer¢ao. Embora o nivel de gastos com o Medicaid em relagdo a deter-
minados or¢amentos estaduais possa variar, o Juiz Roberts caracterizou tais niveis
como “a ameaga de perda de mais de 10% do or¢amento geral de um Estado”.*

3.4.3 Autoritarismo e coercdo politica na Rassia

Nas autocracias em que o Poder executivo nacional funciona como tnico
agente de veto, a coer¢do do governo central sobre os governos estaduais e locais
ocorre ordinariamente e, em alguns casos, de forma facilmente perceptivel. Res-
salta-se que uma autocracia pode apresentar tracos formalmente federalistas.” O
que se deve levar em conta é que, em um sistema nio democratico, o federalismo
geralmente ndo proporciona garantias confidveis de preserva¢ao das autonomias
das unidades da federagdo, podendo ou ndo estruturar com clareza processos po-
liticos e instituicdes basicas dessas estruturas descentralizadas®>. Nesses contex-
tos, hd poucos ou nao hd instrumentos institucionais que forne¢am aos governos
subnacionais prote¢do contra as coercdes do governo central, embora possa haver
competicdo eleitoral e competi¢ao politica em autocracias em alguma medida.”

A Russia pos-Constituicao de 1993 é um exemplo dessa coercao intergover-
namental em uma federagao formalmente disciplinada. A adog¢ao da constitui¢ao

8 THOMAS, Kenneth R. Medicaid and Federal Grant Conditions After NFIB v. Sebelius:
Constitutional Issuesand Analysis. R42367.2. Congressional Research Service: Washington
DC, 2012. p. 1-20.

20 THOMAS, Kenneth R. Medicaid and Federal Grant Conditions After NFIB v. Sebelius:
Constitutional Issues and Analysis. R42367. 2. Congressional Research Service: Washington
DC, 2012. p. 1-20.

91 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Tradugio: Alfredo Gallego Anabitarte.

2. ed. Barcelona: Editorial Ariel, 1976, p. 384.

STEPAN, Alfred. Para uma nova analise comparativa do federalismo e da democracia:

federagdes que restringem ou ampliam o poder da demos. Dados, v. 42, n. 2, 1999, p. 1.
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% Na visao de Vladimir Gel’Man, hd um denominador comum minimo entre regimes de-

mocraticos e ndo democraticos: se as democracias se baseiam na competigéo eleitoral, os
regimes nao democraticos tendem a evitar ou, pelo menos, restringi-la, embora a competi-
¢do politica possa florescer em regimes autoritarios em formas nio eleitorais — que variam
desde lutas ocultas entre grupos governantes até golpes brutais e violentos. GECMAN,
Vladimir. Authoritarian Russia: analyzing post-soviet regime changes. Pittsburgh:
University of Pittsburgh Press, 2015, p. 6.
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em 1993 é uma fase crucial na evolugdo do federalismo russo. De importancia fun-
damental sdo os arts. 4° e 5° incluidos no capitulo 1 “Os Fundamentos do Sistema
Constitucional”. O art. 4° consolida a soberania da Federagdo Russa, a supremacia
da constituigdo e das leis federais em todo o territério da Federagdo Russa e garan-
te sua integridade e inviolabilidade. O art. 5° estabelece os principios comuns do
federalismo russo. Ele consagra a igualdade de todos os sujeitos da Federagdo Rus-
sa: republicas, territorios, regides, cidades federais, uma regido autdnoma e areas
autdénomas. A Russia é definida como um Estado federal com base na delimitagdo
dos escopos de autoridade e poderes entre os niveis nacional, regional e local (arts.
1° e 5°, parte 3).*

Por um lado, a Constituigdo Russa de 1993 de fato simbolizou a rejeigao de
toda legitimidade soviética e, destarte, formou uma nova legitimidade baseada
em tratados internacionais de direitos humanos e que incorporou normas das
constituicdes nacionais europeias. Por outro lado, a lei basica de 1993 introduziu
a forma original de governo que criou uma presidéncia hipertrofiada sem um sis-
tema confiavel de freios e contrapesos. O presidente nesse sistema nao é apenas o
chefe de estado, mas o guardido da constitui¢do, que determina o curso da politica
interna e externa e tem grande poder de governar por meio de decretos juridica-
mente ilimitados.*

Andrey Medushevskiy sustenta que o constitucionalismo atual da Russia her-
dou algumas caracteristicas do constitucionalismo nominal soviético, tais como:
i) a auséncia de normas de direitos humanos realizaveis; ii) a rejeicao pratica do
controle judicial de constitucionalidade (apenas controle politico ou ideoldgico);
e iii) grande flexibilidade na interpretagdo normativa, pois o federalismo, a se-
paragdo de poderes e o sistema judicidrio sdo interpretados de muitas maneiras
de acordo com a tradi¢do de centralizagdo politico-socialista; iv) existéncia de
“zonas reservadas”, por meio de prerrogativas delegadas e praticas informais que
tornam o sistema administrativo e a burocracia efetivamente livres de controle
legal e social eficaz;” e v) chefe do poder executivo nacional com legitimidade
revolucionaria (fungdes ideoldgicas do lider politico) e colocado acima do sistema
de separagao de poderes.”

% MEDUSHEVSKIY, Andrey. Russian constitutionalism: historical and contemporary deve-

lopment. New York: Routledge, 2006, p. 217.
MEDUSHEVSKIY, Andrey. Law and revolution: the impact of Soviet legitimacy on post-
-Soviet constitutional transformation. Telos, v. 189, p. 121-135, 2019, p. 134.
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MEDUSHEVSKIY, Andrey. Law and revolution: the impact of Soviet legitimacy on post-
-Soviet Constitutional transformation. Telos, v. 189, p. 121-135, 2019, p. 125-134.

De acordo com Andrey Medushevskiy, o elemento-chave do sistema politico, o poder ilimi-
tado do lider comunista como verdadeiro chefe de estado, é uma caracteristica permanente

97

159



e« Cobrando metas de governos: federalismo, (des)centralizagdo e o gerente do Brasil

Na Russia, as institui¢des politicas complementares que garantiriam a autono-
mia e participagao dos entes subnacionais®® apresentam algumas falhas estruturais
que transformam o presidente no tinico agente de veto da federagdo, tais como: i) a
constitui¢ao nao define claramente a distribui¢ao de competéncias entre os mem-
bros da federagao, havendo excesso de normas ambiguas e deliberadamente vagas;
ii) o processo de emenda constitucional nao é visto como um obstaculo as mudan-
¢as constitucionais, mas sim como um procedimento “técnico” para a corre¢ido
das normas; iii) embora a Constituicdo de 1993 tenho sido inspirada nos modelos
estadunidense e europeu, ha um distanciamento do padrdo normativo classico de
dispersao de poderes de uma democracia liberal; iv) a Camara Alta pouco repre-
senta interesses regionais na pratica; v) quem resolve as disputas entre as unidades
da federacdo é o presidente da republica e ndo um tribunal independente;” vi) o
decreto presidencial é juridicamente ilimitado, sobrepondo-se aos atos do Poder

e estavel do regime politico soviético, que se reproduziu em diferentes estdgios de seu de-

senvolvimento e foi semelhante em outros sistemas politicos com a mesma linhagem ide-

ologica. O lider do partido era o sumo sacerdote de um culto ideoldgico, o mediador em

todos os conflitos entre instituicdes e grupos de elite, bem como o projetista de todo o

sistema politico, que declarava e explicava oficialmente suas prioridades e sua mudanga.

Sua legitimidade néo se baseava na constituicdo (que fixava a instituicao atipica do chefe

de estado coletivo, o Presidium do Soviete Supremo, como o “presidente” soviético), mas

em normas ideoldgicas extraconstitucionais e nas supostas qualidades pessoais unicas do
lider como tedrico ou politico (o “culto a personalidade”, como o termo pejorativo oficial-
mente adotado, é a melhor defini¢do dessa natureza carismatica da lideranga soviética).

MEDUSHEVSKIY, Andrey. Law and revolution: the impact of Soviet legitimacy on post-

-Soviet constitutional transformation. Telos, v. 189, p. 121-135, 2019, p. 126-127.

Conforme disposto no Capitulo 1, para assegurar a autonomia e participagido dos compo-

nentes da federagdo, emergem institui¢des politicas complementares, a saber: i) uma cons-

tituicdo escrita, que delineia de forma precisa a distribuigdo de competéncias entre os entes
federativos; ii) normas constitucionais mais rigorosas para modificacdes legislativas que
impactam os direitos dos Estados; iii) instancias nacionais que consideram a representagao
territorial, comumente uma assembleia legislativa; e iv) um tribunal encarregado de resol-
ver litigios entre as unidades federativas. ARRETCHE, Marta. Estados federativos e unita-

rios: uma dicotomia que pouco revela. Revista de Sociologia e Politica, v. 28, n. 74, p. 1-17,

2020, p. 5; OBINGER, Herbert; CASTLES, Francis G.; LEIBFRIED, Stephan. Introduction:

Federalism and the Welfare State. In: OBINGER, H.; LEIBFRIED, S.; CASTLES, F. G. (ed.).

Federalism and the Welfare State. New World and European Experiences. Cambridge:

Cambridge University Press, 2005.
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Andrey. Russian constitutionalism: historical and contemporary development. New York:
Routledge, 2006, p. 221;
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Legislativo;'* e vii) predominancia de instituicdes informais na federagdo russa
que operam fora do principio do Estado de Direito — notadamente a utilizagao
estratégica pelo Kremlin de mecanismos de intimidagao, violéncia, fraude eleitoral
e repressdo contra autoridades regionais e locais, opositores politicos, veiculos da

midia e protestos da populagdo.'™

O principal periodo de coer¢ao intergovernamental e de centralizagdo de au-
toridade na Russia pos-soviética ocorreu entre 2003 e 2008, por meio de inimeras
reformas politicas e fiscais, apesar dos protestos de representantes dos municipios
e dos partidos de esquerda da Duma Estatal. O ponto critico ocorreu durante o
periodo de 2003-2006, quando foi aprovado um ntimero de leis que enfraqueceram
severamente os poderes e competéncias das regides, e transformaram a Russia em
um Estado unitédrio de facto. Desde 2005, mais de uma década se passou no desen-

volvimento adicional do federalismo russo.!??

199" A maneira como a questdo do estado de emergéncia ¢ tratada é de extrema importincia
para democracias instéveis. As questdes relacionadas a sua imposicdo e a restrigdo de di-
reitos e liberdades no pais sdo regulamentadas no art. 56 da Constitui¢do da Federagio
Russa de 1993, em consondncia com o art. 4° do Pacto Internacional sobre Direitos Civis
e Politicos. O presidente da Federagdo Russa, no entanto, tem a oportunidade de governar
por decretos tanto sob o estado de emergéncia quanto sem a sua imposigdo. Enquanto no
primeiro caso os decretos devem ser aprovados pela cAmara alta, no segundo caso isso ndo
é necessario. Mas quando nenhum estado de emergéncia é imposto, os direitos e liberda-
des podem ser restritos por lei federal indefinidamente, se as autoridades acreditarem que
“isso ¢ necessario para a protecdo dos fundamentos do sistema constitucional, da morali-
dade, da saude, dos direitos e interesses legitimos de outras pessoas, para garantir a defesa
do pais e a seguranga do estado” (Parte 3, art. 55). Isso implica uma possibilidade pratica,
em momentos de crise, de realizar virtualmente todas as medidas do estado de emergéncia
sem a sua imposi¢do formal (como foi o caso durante a Guerra da Chechénia). O poder
do presidente, que “é o garantidor da constitui¢do” (Parte 2, art. 80) MEDUSHEVSKIY,
Andrey. Russian constitutionalism: historical and contemporary development. New York:
Routledge, 2006, p. 227.

197 YUSHKOV, Andrey; SAVULKIN, Lev; NINA, Oding. Intergovernmental relations in
Russia: still a pendulum? Public Administration Issues, Higher School of Economics, n.
5, p. 38-59, 2017, p. 41; GECMAN, Vladimir. Authoritarian Russia: analyzing post-soviet
regime changes. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 2015, p. 112-125; GECMAN,
Vladimir. The unrule of law in the making: the politics of informal institution building
in Russia. Europe-Asia Studies, v. 56, n. 7, p. 1021-1040, 2004, p. 1023; MEDUSHEVSKIY,
Andrey. Russian constitutionalism: historical and contemporary development. New York:
Routledge, 2006, p. 229.

192 YUSHKOV, Andrey; SAVULKIN, Lev; NINA, Oding. Intergovernmental relations in
Russia: still a pendulum? Public Administration Issues, Higher School of Economics, n. 5,
p. 38-59, 2017, p. 48-51.
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E possivel distinguir decisdes especificas sobre a mudanca de orcamentos e
legislagdo tributaria, acompanhadas pela implementagao de programas governa-
mentais, bem como certas mudangas nos aspectos politicos e administrativos das
relagdes intergovernamentais. Todas essas diversas decisdes ocorreram consequen-
temente ou simultaneamente, mas seu vetor foi unidirecional, com a predominén-
cia da centralizagdo em prol da estabilidade declarada das financas publicas e da
manutengao do controle politico sobre os niveis inferiores de governo.'”®

No ambito da reforma politica, destacam-se as seguintes medidas impostas
pelo governo central russo entre 2003 e 2008: a) abolicdo das elei¢oes dos gover-
nadores regionais em 2004 o estabelecimento de direitos adicionais do presidente
para destituir governadores e legislaturas regionais; b) retorno das elei¢des dos go-
vernadores regionais em 2005, mas com significativas restrigdes e filtros coorde-
nados pelo Kremlin; ¢) mudanca no procedimento das elei¢des para o Parlamento
Nacional, minando o poder politico das regides; d) nacionalizagdo da legislagao
sobre autogoverno local (Lei Federal n. 1.319/2003); e) adogdo e alteragdes signifi-
cativas nas leis federais que regulam os poderes e responsabilidades dos governos
subnacionais, com a transferéncia de varios poderes da competéncia conjunta do
governo federal e das regides para a competéncia exclusiva do centro federal; f)
fusoes de regides; e g) estabelecimento de um sistema de semipartidos em todos os

niveis de governo.'™

Essas medidas politicas centralizadoras nao pararam apo6s 2008. Em 2014,
houve novas emendas a Constituicdo referentes a formag¢do do Conselho da Fede-
ragdo (Lei Constitucional Federal n. 2, de 05.02.2014, e Lei Constitucional Federal
n. 11, de 21.07.2014), que introduziram a chamada quota presidencial de sena-
dores (ndo mais que 10%), nomeados e demitidos pelo presidente. Embora essas
emendas tenham sido discutidas muito menos do que mudangas anteriores que
estenderam os mandatos do presidente e da Duma Estatal (camara baixa), elas
contribuiram para a redugao adicional do papel e da representagao das regides na
Assembleia Federal.'®

193 YUSHKOV, Andrey; SAVULKIN, Lev; NINA, Oding. Intergovernmental relations in
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No ambito da reforma fiscal, por sua vez, ressaltam-se as seguintes medidas
coercitivas no periodo entre 2003 e 2008: a) diminuigdo radical da autonomia tri-
butaria das regides e municipios, visto que o nimero de impostos regionais e lo-
cais foi significativamente reduzido nas novas edigées do Cdédigo Tributario e do
Codigo Orcamentario — a Lei Federal n. 120 e a Lei Federal n. 95, de 29.07.2004,
aboliram vdrios impostos regionais; b) redistribui¢do adicional de impostos em
favor do governo central; c) redugao de poderes das regides nos campos de recursos
naturais, madeira e dgua; d) supressao da possibilidade de concessao de incentivos
econdmicos por governos subnacionais e sua substituigdo por incentivos politicos
concedidos pelo governo central; e) fortalecimento da dependéncia das regides e
municipios em relacdo as transferéncias; f) descentralizagdo das responsabilida-
des de despesas obrigatorias sem contrapartida no financiamento (unfunded man-
dates), na medida em que a Lei Federal n. 1.319/2003 pressupunha a divisao dos
municipios em varios niveis, equalizacao intermunicipal obrigatoria, transferindo
a responsabilidade pela resolugao de questdes de importancia local para os mu-
nicipios sem fornecer os recursos necessarios para implementar os poderes; e g)
aboli¢do da norma que estabelecia que as receitas fiscais dos orgamentos regionais
ndo deveriam ser inferiores a 50% das receitas consolidadas do or¢camento da fede-
ragao russa (art. 48 do Cdédigo Orcamentdrio revogado pela Lei Federal n. 120, de
20.08.2004).10¢

Globalmente, as regides e municipios da Russia se tornaram mais dependentes
do governo federal apds 1998, e sua parcela de receitas no orgamento consolidado
da federagao russa diminuiu de 57% em 1998 para 46% em 2000 e 38% em 2002-
2003. Além da centralizagdo linear das receitas fiscais no or¢amento federal, houve
tendéncia de diminui¢do na diversificagao das receitas fiscais regionais devido a
transferéncia de todos os recebimentos do IVA para o nivel federal e a aboli¢ao do
imposto sobre a manutengdo de habita¢ao, bem como alguns outros impostos.'””

Apos a centralizagdo de receitas no ambito do governo central russo, chama
atencao a legislagdo federal de responsabilidade fiscal que prevé puni¢des para os
governos subnacionais em casos de violagdes.'”® O incentivo mais visivel para os

196 YUSHKOV, Andrey; SAVULKIN, Lev; NINA, Oding. Intergovernmental relations in
Russia: still a pendulum? Public Administration Issues, Higher School of Economics, n. 5,
p. 38-59, 2017, p. 41-49.

197 YUSHKOV, Andrey; SAVULKIN, Lev; NINA, Oding. Intergovernmental relations in
Russia: still a pendulum? Public Administration Issues, Higher School of Economics, n. 5,
p- 38-59, 2017, p. 45.

198 Conforme as metas financeiras impostas aos entes subnacionais, as seguintes medidas e
determinagdes devem ser seguidas nos casos de mau desempenho fiscal: i) o salario dos
funcionarios regionais ou os gastos totais com salarios ndo devem exceder o teto estabele-
cido pelo governo federal; ii) o governo regional deve seguir as orientagdes do Ministério
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governos subnacionais aumentarem seus esfor¢cos de arrecadagao sao as sangoes
federais por baixa capacidade tributaria e altas necessidades de gastos. No entanto,
essas sangdes sdo improvaveis de melhorar o desempenho financeiro das regides
pobres, porque elas tém bases tributdrias fracas e baixa autonomia fiscal, para co-
megar — principalmente apds as reformas fiscais centralizadoras de receitas.'”

A ultima edigdo do Codigo Orgamentario russo também previu sangdes se-
melhantes contra baixo desempenho financeiro pelos governos locais. Outra me-
dida do programa destinada a incentivar o crescimento regional foi a emenda da
formula de alocagdo de transferéncias para beneficiar as regides que demonstra-
ram crescimento econémico acima da média. O programa também propds dar
recompensas as regides e municipios que mais progrediram em suas praticas de
gestdo das finangas publicas. Foi proposto um procedimento formal para monito-
rar a qualidade da gestdo financeira publica em todas as regides."” Em suma, troca-
-se a autonomia tributdria dos entes subnacionais por um sistema de dependéncia
de transferéncias em que o governo federal oferece incentivos por meio de normas
premiais e normas punitivas.

3.4.4 Brilhantismo tragico e a coercao eleitoral no México

Uma forma ndo menos usual de coer¢ao do governo central é aquela realizada
sobre elei¢oes regionais e locais por meio de instrumentos normativos e fiscais.
Essa pratica interfere no livre exercicio do voto pelos cidaddos nas elei¢des, assim
como na autonomia dos entes subnacionais responsaveis pela execugdo descentra-
lizada de politicas publicas.

Weingast denomina “brilhantismo tragico” (tragic brilliance) o mecanismo
utilizado por um regime autoritario ou pouco democratico que permite ao gover-
no perverter as elei¢des por meio do contingenciamento de transferéncias fiscais

das Finangas federal para eliminar atrasos de pagamento iii) os governos regionais devem
reduzir o déficit orcamentdrio e a divida governamental; iv) os gastos regionais sdo limi-
tados a questdes explicitamente listadas como responsabilidades de despesas regionais na
legislacao federal. A depender do caso, o governo regional deve assinar um acordo com o
Ministério das Finangas federal para aumentar a eficiéncia dos gastos regionais e melhorar
aarrecadacio, destacando que o governo federal audita os relatérios de execugdo or¢amen-
taria regional no final do ano. ANDREEVA, Elena et al. Intergovernmental reforms in the
Russian Federation: one step forward, two steps back? Washington DC: The World Bank,
2009, p. 47.
ANDREEVA, Elena et al. Intergovernmental reforms in the Russian Federation: one step
forward, two steps back? Washington DC: The World Bank, 2009, p. 47.
"1 ANDREEVA, Elena et al. Intergovernmental reforms in the Russian Federation: one step
forward, two steps back? Washington DC: The World Bank, 2009, p. 47.
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e de beneficios assistenciais. Controlando recursos e beneficios, o governo central
transforma as eleicoes em mecanismo de controle social ao invés de escolha do
cidaddo. O mecanismo do brilhantismo tragico representa a patologia tanto da
democracia quanto da descentralizagdo. Na visdao de Weingast, o instrumento é
tragico porque forga os cidadaos inclinados a oposi¢ao a desempenharem um papel
ativo na manuten¢ao de um regime que prefeririam substituir. Por outro lado, a
operagao também ¢é brilhante, porquanto autoritarios usam sua discri¢ao politica
para criar dependéncia politica e subserviéncia, a0 mesmo tempo que fornecem a
aparéncia externa de elei¢des, escolha e democracia.'!

De acordo com Diaz-Cayeros, um sistema federal pode ser definido por duas
condigdes (necessarias e suficientes). Em primeiro lugar, os executivos estaduais
(ou provinciais) devem emergir de elei¢des realizadas dentro da jurisdi¢ao estadual
(ou provincial), independentemente da elei¢do nacional. Em segundo lugar, estados
(ou provincias) devem contar com autoridade fiscal inerente. Segundo o autor, tal
definicdo de federalismo nao é incompativel com outras caracterizagdes encontra-
das na literatura. No entanto, essa defini¢ao destaca as condigdes de representagao
e tributacdo em sistemas federais. Na medida em que os executivos estaduais sdo
produtos de elei¢oes estaduais e, uma vez no cargo, dispdem de uma base tributaria
independente, pode-se dizer que residem em um regime federal."?

Geralmente, a democracia no Ocidente desenvolvido atende a condigdo de
governo limitado - esses paises impoem limites crediveis ao que os representan-
tes democraticamente eleitos podem fazer. Os cidaddos desfrutam de uma ampla
gama de direitos, bens e servigos publicos por meio do exercicio da cidadania - e
nido com base em uma relagao politica com aqueles no poder. Em particular, a
existéncia de servigos publicos locais essenciais (como agua, eletricidade, educa-
¢do, esgoto, coleta de lixo e manutengdo de estradas) ndo depende de em quem um
individuo ou uma localidade vota.'”®

Em muitos regimes autoritarios e democracias frageis, as elei¢oes frequen-
temente diferem dramaticamente desse ideal. No México, sob o PRI (Partido Re-
voluciondrio Institucional) - que praticamente monopolizou o poder de 1930 até
o inicio dos anos 1990 -, as eleigdes serviam a um propdsito muito diferente da
escolha dos cidadaos. Embora o México seja um sistema federal ha muito tempo, o
PRI engendrou um sistema bastante centralizado, onde o governo central arrecada

""" WEINGAST, Barry R. Second generation fiscal federalism: Political aspects of decentrali-
zation and economic development. World Development, v. 53, p. 14-25, 2014, p. 19-20.

"2 DIAZ-CAYEROS, Alberto. Federalism, fiscal authority, and centralization in Latin
America. New York: Cambridge University Press, 2006, p. 10.

'3 WEINGAST, Barry R. Second generation fiscal federalism: Political aspects of decentrali-
zation and economic development. World Development, v. 53, p. 14-25, 2014, p. 19.
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a maior parte da receita e financia a maioria das despesas estaduais e locais por
meio de transferéncias."*

Quando o sistema politico hegemdnico foi estabelecido, os governadores ti-
nham autoridade politica, mas ela era significativamente influenciada pelo go-
verno central. Embora os governadores estaduais fossem o ponto focal do sistema
politico local, suas principais decisdes politicas eram tomadas em consulta com o
presidente e alguns de seus ministros. Toda a trajetéria politica de um governador,
desde a nomeagdo pelo partido até a selecdo de um sucessor, era controlada pela
autoridade central.'””> Nos anos 1980, o governo municipal médio recebia mais de
80% de sua receita do governo central e de governos estaduais.''

Embora esse padrao de geragao de receitas e gastos esteja de acordo com o
recomendado pela teoria classica do federalismo fiscal, seu objetivo ndo era pro-
mover o bem-estar dos cidadaos. Em vez disso, o PRI usava sua discricionariedade
sobre a receita para ameagar as localidades que apoiavam a oposigdo, retirando
os fundos para financiar os governos locais. A maioria dos servigos locais requer
receitas substanciais. A ameaga de retirar a receita forcava os cidadaos favoraveis
a oposi¢do a enfrentar um dilema: votar na oposi¢ao significava um nivel muito
menor de servigos publicos. Essa ameaga crivel fazia com que a maioria dos elei-
tores moderados com inclinagao para a oposi¢do apoiasse o PRI. A centraliza¢ao
da receita, portanto, conferia ao PRI a discricionariedade para forcar a maioria dos
eleitores a apoid-lo nas urnas, mesmo aqueles que preferiam a oposi¢ao."”

Como evidéncia, Weingast sustenta que, quando as duas primeiras cidades,
Ciudad Juarez e Chihuahua, votaram na oposi¢do em 1983, as cidades perderam
cerca da metade de seus or¢amentos.'”®* Da mesma forma, em um estudo de apro-
ximadamente 1.800 dos 2.400 municipios mexicanos de um periodo mais recente,
apontam-se evidéncias econométricas mostrando que os municipios que apoiaram
a oposi¢do receberam, em média, um quarto a menos de receita.'”’

""" DIAZ-CAYEROS, Alberto. Federalism, fiscal authority, and centralization in Latin
America. New York: Cambridge University Press, 2006, p. 99.

"> DIAZ-CAYEROS, Alberto. Federalism, fiscal authority, and centralization in Latin
America. New York: Cambridge University Press, 2006, p. 99.

" WEINGAST, Barry R. Second generation fiscal federalism: Political aspects of decentrali-

zation and economic development. World Development, v. 53, p. 14-25, 2014, p. 20.

"7 WEINGAST, Barry R. Second generation fiscal federalism: Political aspects of decentrali-

zation and economic development. World Development, v. 53, p. 14-25, 2014, p. 20.
18 WEINGAST, Barry R. Second generation fiscal federalism: Political aspects of decentrali-
zation and economic development. World Development, v. 53, p. 14-25, 2014, p. 20.
19 DIAZ-CAYEROS, Alberto; MAGALONTI, Beatriz; WEINGAST, Barry R. Tragic brillian-
ce: equilibrium hegemony and democratization in Mexico. Hoover Institution, Stanford
University, 2003, p. 1-38.
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A reforma agraria no México revela outro aspecto do mecanismo de brilhan-
tismo tragico: as politicas de reforma muitas vezes falham por design. O governo
central projetou a reforma agraria no México para criar dependéncia politica. Du-
rante muito tempo, os camponeses que recebiam terras o faziam como comunida-
des, e ndo como individuos, ndo podendo vender, arrendar ou usar a terra como
garantia. Segundo Weingast, essas politicas criaram coletividades agricolas que es-
tavam mais proximas do espirito das fazendas coletivas soviéticas do que dos tipos
de reforma agraria que aumentaram o crescimento econdmico no Japao, Coreia e
Taiwan, onde sistemas de direitos de propriedade privada criaram um uso da terra
muito mais eficiente.'*

A reforma agraria mexicana produziu fazendas marginais, ressaltando que
muitas das coletividades requeriam subsidios na forma de agua, sementes e fertili-
zantes para garantir o sustento. Os subsidios, por sua vez, criaram dependéncia po-
litica: enquanto as fazendas permaneciam marginais, os agricultores tinham que
apoiar o PRI para manter seus subsidios."*!

Segundo Weingast, o mecanismo do brilhantismo tragico revela uma moti-
vagao politica pela qual regimes em paises em desenvolvimento centralizam a au-
toridade de politica e tributagdo em compara¢ao com os paises desenvolvidos. A
centralizagdo proporciona aos regimes politicos inseguros uma alavanca politica
sobre os governos locais e os cidadaos. Ao fazer com que a entrega de bens e ser-
vigos publicos locais basicos dependa de em quem os cidadaos votam, o regime
vigente restringe de uma vez s6 a capacidade dos cidadaos de expulsar os politicos
improbos, de exercer autonomia fiscal e de influenciar politicas publicas.'**

Conclui o autor que, para que a democracia sirva como um mecanismo de
liberdade e escolha, ela deve estar inserida em instituigdes que restrinjam o uso da
autoridade fiscal discricionaria pelo governo para ameacar os eleitores que votam
na oposi¢ao.'”

3.5 O LABORATORIO (INOVACAO) INTERGOVERNAMENTAL

Também denominado federalismo laboratorial, um dos argumentos tradi-
cionais a favor da descentraliza¢do fiscal é o seu incentivo ao desenvolvimento,

120 WEINGAST, Barry R. Second generation fiscal federalism: Political aspects of decentrali-
zation and economic development. World Development, v. 53, p. 14-25, 2014, p. 20.

121 WEINGAST, Barry R. Second generation fiscal federalism: Political aspects of decentrali-
zation and economic development. World Development, v. 53, p. 14-25, 2014, p. 20.

122 WEINGAST, Barry R. Second generation fiscal federalism: Political aspects of decentrali-
zation and economic development. World Development, v. 53, p. 14-25, 2014, p. 20.

123 WEINGAST, Barry R. Second generation fiscal federalism: Political aspects of decentrali-
zation and economic development. World Development, v. 53, p. 14-25, 2014, p. 20.
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a inovagdo e a experimentagdo com novas formas de politica publica. O governo
central, estados e municipios devem poder reformar politicas publicas para atender
a novas necessidades economicas e sociais. O sistema federal permite que um ente
federado teste novas ideias sem trazer risco para o pais. Em suma, o federalismo
permite que um povo tente experimentos que nio poderiam ser realizados com
segurang¢a em um grande pais centralizado.'**

Na declaragdo mais famosa sobre essa modalidade de federalismo, o Justice
Louis Brandeis da Suprema Corte estadunidense afirmou, em 1932, que:

Deve haver poder nos Estados e na Nagdo para reformar, por meio da experi-
mentag¢ao, nossas praticas e instituicdes econdmicas para atender as necessidades
sociais e econdmicas em mudanga. [...] Impedir a experimenta¢do em questdes
sociais e econdmicas é uma responsabilidade grave. A negac¢do do direito de ex-
perimentar pode trazer sérias consequéncias para a nagao. E um dos felizes inci-
dentes do sistema federal que um tnico Estado corajoso possa, se seus cidadios
assim escolherem, servir como um laboratdrio e tentar novas experiéncias sociais

e econdmicas sem risco para o restante do pais.'”

Oates explica o federalismo laboratorial por meio de trés vértices: i) a inova-
¢do oriunda do governo local; ii) a inovagdo originada do governo central; e iii) a
externalidade informacional dos experimentos de politicas publicas.

A inovagao oriunda do governo local ¢ a pratica experimental mais divulgada
quando se trata de federalismo laboratorial. Segundo Oates, nos Estados Unidos,
houve varias instancias em que importantes inovagdes politicas foram introdu-
zidas primeiro por governos estaduais ou locais e posteriormente se espalharam
para uso mais amplo em outros estados ou, em alguns casos, em nivel nacional.
O seguro-desemprego, por exemplo, era uma politica estadual antes de o governo
federal efetivamente torna-lo obrigatdrio em todos os estados na década de 1930.
Outro exemplo ¢ a tributagdo da gasolina: Oregon impds o primeiro imposto sobre
gasolina em 1919, muito antes da introdugdo do primeiro imposto federal sobre

124 OATES, Wallace E. On the evolution of fiscal federalism: theory and institutions. National
Tax Journal, v. 61, n. 2, p. 313-334, 2008, p. 326; ROSE-ACKERMAN, Susan. Risk taking
and reelection: does federalism promote innovation? The Journal of Legal Studies, v. 9, n. 3,
p- 593-616, 1980, p. 593-595.

Tradugdo livre de: “There must be power in the States and the Nation to remold, throu-
gh experimentation our economic practices and institutions to meet changing social and
economic needs. [...] To stay experimentation in things social and economic is a grave
responsibility. Denial of the right to experiment may be fraught with serious consequences
to the nation. It is one of the happy incidents of the federal system that a single courageous
State may, if its citizens choose, serve as a laboratory; and try novel social and economic
experiments without risk to the rest of the country” UNITED STATES OF AMERICA.
U. S. Supreme Court. New State Ice Co. v. Liebmann, 285 U.S. 262, 1932.
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gasolina em 1932. No campo da regulacao ambiental, a Califérnia implementou os
primeiros padrdes de emissdes para veiculos motorizados em 1959, mais de uma
década antes da introdugdo de padrdes nacionais. Como exemplo dessa aborda-
gem, um importante novo instrumento fiscal projetado e introduzido pelos gover-
nos estaduais é o fundo de estabilizagdo orcamentaria, também conhecido como
“fundo para dias chuvosos” (rainy day fund).'**

Na década de 1970, cinco governos estaduais introduziram uma nova institui-
¢do fiscal para amortecer as financas publicas estaduais contra os choques produ-
zidos pela variabilidade ciclica nas receitas e despesas. Isso ndo quer dizer que os
estados haviam ignorado completamente o problema da volatilidade or¢amentaria;
muitos mantinham regularmente algum tipo de superavit no fundo geral durante
os periodos de expansdo para serem utilizados durante recessdes. No entanto, a
introducao dos fundos de estabilizacdo or¢amentaria envolveu a criagdo legislativa
formal de um “fundo para dias chuvosos” com regras explicitas para depdsitos,
retiradas e reposi¢do. O apelo geral dos fundos estabilizadores logo se tornou apa-
rente, havendo uma onda de novas adogdes desses fundos na década de 1980: 23
estados adicionais introduziram essas medidas durante essa década. Atualmente,
existem apenas cinco estados sem um fundo de estabilizagdo nos EUA.'?’

E igualmente possivel a inovagdo mediante iniciativa do governo federal.
Oates defende que ndo ha, em principio, nada que impega o governo central de
se envolver em experimentos sociais e econdmicos limitados sem comprometer
toda a nagdo com uma nova forma de politica publica. Sustenta o autor que houve
uma série de tais experimentos nos EUA envolvendo, por exemplo, programas
de manutenc¢ao de renda e habitagdo, que forneceram resultados valiosos indi-
cando como os beneficidrios de transferéncias de renda ou vouchers de habitacdo
respondem a varias formas desses programas e a diferentes valores dos parame-
tros-chave. O caso para o federalismo laboratorial como exclusividade de experi-
mentos por entes subnacionais, portanto, nao é totalmente convincente, segundo
o autor. No entanto, Oates vindica que a gama de experimentagdo ocorrendo nos
cinquenta estados norte-americanos abrangeria uma variedade maior de aborda-
gens quanto a um problema social ou econémico do que um conjunto de experi-
mentos projetados centralmente.'?®

126 OATES, Wallace E. On the evolution of fiscal federalism: theory and institutions. National
Tax Journal, v. 61, n. 2, p. 313-334, 2008, p. 326-328.

127 OATES, Wallace E. On the evolution of fiscal federalism: theory and institutions. National
Tax Journal, v. 61, n. 2, p. 313-334, 2008, p. 326-328.

128 OATES, Wallace E. On the evolution of fiscal federalism: theory and institutions. National
Tax Journal, v. 61, n. 2, p. 313-334, 2008, p. 326-328.
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Um grande exemplo dessa abordagem seria o desenvolvimento de um novo
instrumento regulatério: o comércio de emissdes ou sistemas de “cap-and-trade”.
Neste caso de federalismo regulatdrio, o impeto para a introdugdo de sistemas de
comércio de emissdes veio no nivel do governo central como resultado de uma es-
pécie de compromisso durante um sério confronto entre a U.S. Environmental Pro-
tection Agency (EPA) e os estados sobre o progresso sob o recém-aprovado Clean
Air Act (CAA). Sob as disposicoes do CAA de 1970, a EPA estabeleceu metas para
concentragdes permitidas de certos poluentes do ar (conhecidos como “poluentes
do ar criticos”). Os estados foram encarregados da responsabilidade de projetar
programas (chamados de Planos de Implementagao Estadual ou SIP) que alcanga-
riam essas metas até 1975, posteriormente prorrogadas para 1977.

De acordo com Oates, o sucesso geral dos sistemas de cap-and-trade nos EUA
levou a sua adogao em escala internacional. Eles se tornaram um importante ins-
trumento politico para enfrentar as mudangas climaticas globais. Sob o quadro de
Kyoto, a experiéncia dos EUA com o comércio de emissdes serviu de base para um
enorme novo sistema de cap-and-trade na Unido Europeia para reduzir as emis-
soes de carbono aos limites especificados nos acordos de Kyoto.'*

Um resultado importante que emerge das analises empiricas da teoria do fe-
deralismo laboratorial é que o processo de inovagdo de politicas descentralizadas
encontra uma “externalidade de informacao” basica. Conforme Oates, um estado
que é precursor no desenvolvimento de uma nova forma ou instrumento de poli-
tica fornece informagdes valiosas para outros. De maneira usual, isso cria um tipo
padrao de incentivo para a carona nos esfor¢os inovadores de outros. Sob essa pers-
pectiva, poder-se-ia esperar que um sistema de federalismo laboratorial propor-

cionasse muito pouco em termos de novo design de politicas e experimentagdo.'*°

Nesse sentido, Koleman Strumpf defende ndo esta claro se um regime mais
centralizado ou descentralizado se engajara mais na inovagao de politicas. De acor-
do com o autor, forma ou funcionamento do federalismo laboratorial pode diferir
de maneiras importantes. Em alguns casos, o governo central pode realmente for-
necer um quadro geral dentro do qual os estados (ou localidades) podem entao
introduzir seus proprios programas. Alternativamente, a iniciativa para novas po-
liticas pode vir inteiramente de niveis descentralizados de governo."*

129" OATES, Wallace E. On the evolution of fiscal federalism: theory and institutions. National
Tax Journal, v. 61, n. 2, p. 313-334, 2008, p. 326-328.

130" OATES, Wallace E. On the evolution of fiscal federalism: theory and institutions. National

Tax Journal, v. 61, n. 2, p. 313-334, 2008, p. 327.

STRUMPEF, Koleman. Does government decentralization increase policy innovation?

Journal of Public Economic Theory, v. 4, p. 207-224, 2002.
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3.6 A COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL NOS ESTADOS
DESCENTRALIZADOS

O padrao de rela¢oes dentro de uma federacgao é variado ao redor do mundo.
Segundo Rovira, as relagdes intergovernamentais geralmente sao guiadas por ati-
tudes colaborativas, exigida pelo principio da solidariedade e lealdade nos federa-
lismos europeus, que sdo mais propensos a constru¢des doutrindrias sistémicas. As
relagdes sdo pragmaticas nos federalismos de estilo anglo-saxao, orientados para a
resolugdo de problemas e que obrigam as partes a reunir esfor¢os para abordar pro-
blemas e questdes de interesse comum que demandam um tratamento unificado,
como meio de evitar a centraliza¢do pura e simples.'*

Essas relagdes, em geral, configuram-se mediante uma variedade de tipos e
férmulas de relacionamento, que, em geral, podem ser agrupados em trés cate-
gorias genéricas: auxilio, coordenagdo e agdo conjunta ou cooperagao estrita. En-
quanto o auxilio é o principio pelo qual as esferas de governo estdo obrigadas a se
prestarem mutuamente a ajuda e a assisténcia necessarias para exercer adequada-
mente suas fungdes respectivas, a cooperagao estrita envolve uma tomada conjunta
de decisdes, um exercicio conjunto de competéncias.'*

E que seria a coordenagdo? Segundo J. A. Silva, o ato de coordenar consiste em
ajustar as varias pecgas da organizagdo “como se fosse um maquinismo, observar
os principais objetivos tragados e reduzir ao minimo os conflitos entre propdsito
e a¢do’; na visdo do autor, a coordenagdo “assegura que a mao direita saiba o que a
esquerda esta fazendo e que as duas trabalhem para o mesmo fim e nio para fins
antagonicos”.** Em Estados unitarios centralizados, a concepg¢ao de coordenagao
atribui uma fun¢ao diretiva e até mesmo executiva a instancia coordenadora, que
naturalmente é a central."*> A l6gica de coordenacao centralizada dos Estados uni-

132 ROVIRA, Enoch Alberti. El federalismo actual como federalismo cooperativo. Revista
Mexicana de Sociologia, v. 58, n. 4, p. 51-68, Oct./Dec. 1996, p. 58-60.

133 ROVIRA, Enoch Alberti. El federalismo actual como federalismo cooperativo. Revista
Mexicana de Sociologia, v. 58, n. 4, p. 51-68, Oct./Dec. 1996, p. 58-60.

134 SILVA, José Afonso da. O or¢amento-programa. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; Ives
Gandra; MENDES, Gilmar Ferreira; DO NASCIMENTO, Carlos Valder (ed.). Tratado de
direito financeiro. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2013. v. II, p. 158.

135 Segundo Enoch Alberti Rovira, essas concepg¢des ndo se encaixam bem com a coordenagédo

entendida no contexto das relacdes de colaboragio dentro de uma federagio, das quais de-

vem ser distinguidas e ndo mescladas em um regime comum heterogéneo e contraditorio.

Essas faculdades mais incisivas do poder central sdo, sem duvida, possiveis e existem, mas

ocorrem em outros contextos, nos quais a distribui¢éo especifica de competéncias implica

a atribuicdo de poderes de dire¢do e coordenac¢io executiva. ROVIRA, Enoch Alberti. El

federalismo actual como federalismo cooperativo. Revista Mexicana de Sociologia, v. 58, n.

4, p. 51-68, Oct./Dec. 1996, p. 59.

171



e« Cobrando metas de governos: federalismo, (des)centralizagdo e o gerente do Brasil

tarios pode ser utilizada para a organizacdo administrativa interna de um ente
subnacional enquanto pessoa juridica de Direito Publico, podendo, por exemplo,
guiar a sua execugdo or¢amentaria interna conforme leis, planos, programas e pro-
jetos pré-aprovados.'*

No ambito de um Estado descentralizado politicamente, entretanto, a coor-
denagdo tem significado adaptado a pluralidade de governos com autoridade para
decidir. Na visdo de Rovira, a coordena¢ao consiste no estabelecimento de um
determinado procedimento de relacionamento entre duas ou mais instancias de
governo, que permite que todas elas direcionem o exercicio das competéncias que
lhes correspondem de acordo com um pardmetro comum, estabelecido por meio
desse procedimento. Cuida-se, em sua visdo, de integrar as diversas acdes das dife-
rentes administragdes que participam ou intervém em um determinado setor, para
que, com base no livre acordo, a agao publica globalmente considerada nesse se-
tor produza um resultado harmonico e coerente. Determinam-se objetivos, meios,
projetos e programas de agao publica que, uma vez formulados dessa maneira, in-
dicardo a direcao que o exercicio concreto e independente dos poderes de cada
esfera de governo deve seguir."”’

136 E 0 caso da implementagio do or¢amento-programa dentro de uma pessoa juridica de
direito publico. José Afonso da Silva exemplifica essa relagdo no Brasil: “Os programas sdo
elaborados pelas unidades or¢amentdrias, incumbidas do cumprimento de atribuigdes e
do exercicio de fung¢des de governo que lhes correspondam. Acontece que os departamen-
tos (unidades or¢amentarias) nem sempre sao unifuncionais, nem as fung¢des sdo sempre
exercidas por um s6 deles. Um departamento, as vezes, campre mais que uma fungdo. Uma
mesma fungdo pode estar — e comumente estara — distribuida a competéncia de mais de
um departamento. Disso surge grande probabilidade de programacio setorial incoerente,
visando a objetivos diversos, ou a existéncia de projetos com objetivos parciais nao coinci-
dentes com o objetivo bésico do programa, especialmente quando este é estruturado por
setores (administragdo, agropecudria, assisténcia e previdéncia, ciéncia e tecnologia etc.)
de competéncia de mais de um Ministério. Nesse caso, hd grande necessidade de super-
visdo e coordenagdo tanto dentro do programa de setor quanto em relagido aos progra-
mas de outros setores [...]. A fungdo de supervisao é competéncia do Ministro de Estado
relativamente a qualquer 6rgido da administragdo centralizada ou descentralizada de seu
Ministério. O Ministro é responsavel, perante o Presidente da Republica, pela supervisdo
dos 6rgaos enquadrados em sua drea de competéncia. Trata-se de supervisdo ministerial
que se exerce através da orientagdo, coordenacgio e controle das atividades dos drgaos su-
bordinados ou vinculados ao Ministério, nos termos da lei (Decreto-Lei n. 200, arts. 19 e
20).” SILVA, José Afonso da. O or¢amento-programa. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
Ives Gandra; MENDES, Gilmar Ferreira; DO NASCIMENTO, Carlos Valder (ed.). Tratado
de direito financeiro. Sio Paulo: Editora Saraiva, 2013. v. II, p. 156-158.

Nas palavras do autor: “La coordinacién constituye un método de actuacién que consiste
fundamentalmente em el establecimiento de un procedimiento de participacién de va-
rias instancias en la determinacién de objetivos y de medios, de proyectos y programas
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A coordenagdo, nas palavras de Bercovici, ¢ um “modo de atribuicdo e exer-
cicio conjunto de competéncias dentro de uma federagdao”.*® Radin, por sua vez,
entende que coordenagio e eficiéncia sdo as palavras-chave de uma abordagem ad-
ministrativo-estrutural das relagdes intergovernamentais. Mecanismos de coorde-
nagao sdo ferramentas de integracgdo estrutural — a integracdo de unidades gestoras
diferenciadas por funcao, nivel ou geografia."”” Em suma, segundo essas premissas,
a coordenac¢do é um instrumento de cooperagao.

Fernando Abrucio, no entanto, sustenta que a coordenagao intergovernamen-
tal abrange “formas de integracao, compartilhamento e decisao conjunta presentes
nas federagdes. Essa questdo torna-se bastante importante com a complexificagao
das relagdes intergovernamentais ocorrida em todo o mundo nos tltimos anos”.
O autor explica que, nos sistemas federais, constituiu-se um processo negociado e
extenso de compartilhamento de decisdes e responsabilidades em que as instancias
de governo sao interdependentes. Em sua visao, a “interdependéncia enfrenta aqui
o problema da coordenagdo das agdes de niveis de governo autéonomos, aspecto-
-chave para entender a produgéo de politicas publicas em uma estrutura federativa
contemporanea’. Ha uma distingdo em sua abordagem em relagdo as anteriores,
segundo a qual, “para garantir a coordenagdo entre os niveis de governo, as fede-
ragdes devem, primeiramente, equilibrar as formas de cooperagdo e competicao

de accién publica que, una vez asi formulados, indicaran el sentido que debe adoptar el
concreto e independiente ejercicio de los poderes de cada parte. Se conjuga asi la armoni-
zacion de la actuacion publica con el respeto a las competencias de las diversas instancias
de gobierno, de tal modo que ninguna de las partes expansiona sus poderes, sustituye a
las demas o se coloca en una posicion de superioridad respecto del resto. Por ello, es con-
sustancial a la colaboracién via coordinacion el libre acuerdo de las partes y el ejercicio
independiente de sus competencias, pues la coordinacion es esencialmente concertacién
en los objetivos a conseguir, los medios a emplear y los pardmetros a seguir.” ROVIRA,
Enoch Alberti. El federalismo actual como federalismo cooperativo. Revista Mexicana de
Sociologia, v. 58, n. 4, p. 51-68, Oct./Dec. 1996, p. 59.

BERCOVICI, Gilberto. A descentralizacdo de politicas sociais e o federalismo cooperati-
vo brasileiro. Revista de Direito Sanitdrio, v. 3, n. 1, p. 13-28, 2002; ALMEIDA, Fernanda
Menezes Dias de. Comentario ao artigo 23 da Constituigdo Federal. In: CANOTILHO, J.
J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (co-
ord.). Comentdrios a Constitui¢do do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva; Almedina, 2013, p. 1368;
ROVIRA, Enoch Alberti. El federalismo actual como federalismo cooperativo. Revista
Mexicana de Sociologia, v. 58, n. 4, p. 51-68, Oct./Dec. 1996, p. 60.

RADIN, Beryl A. The instruments of intergovernmental management. In: PETERS, B.
Guy; PIERRE, Jon (ed.). The SAGE handbook of Public Administration. London: Sage, 2012.
p. 735-749, p. 739.
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existentes, levando em conta que o federalismo é intrinsecamente conflitivo”.'*’

Nessa perspectiva, portanto, a coordenagdo pode abranger tanto arranjos coopera-
tivos quanto competitivos, partindo da premissa de que o federalismo é conflitivo

em sua esséncia.

Importante ressaltar que ndo ha unicidade instrumental em relagdo as formas
de coordenagio intergovernamental em um Estado descentralizado. Por vezes, a
nog¢ao de coordenacao esta vinculada a propria arquitetura da divisdo constitu-
cional de competéncias dentro de uma federagdo."! Em outros casos, cuida-se da
arquitetura de descentralizacao interna de uma politica publica por meio de ins-

trumentos contratuais, leis e decretos do Poder Executivo etc.'*?

Segundo Fenna, a natureza cada vez mais entrelagada das relagdes intergo-
vernamentais nas federagdes cria uma necessidade de coordenagido que é ineren-
temente desafiadora, dados os pressupostos de operacdo separada e paralela que

informaram a sua concepgdo.'*?

Assim como os padrdes de relagdes intergovernamentais mudam com o de-
correr do tempo, as formas de coordenagio e as técnicas de gestao publica também
evoluem. A doutrina da Administracao Publica reconhece que novas demandas
foram colocadas sobre os gestores intergovernamentais, especialmente no tocante
a preocupacgao para vincular questdes or¢amentdrias/fiscais a eficacia dos progra-
mas. Os novos instrumentos surgiram de muitas fontes diferentes e sdo mais bem
compreendidas no contexto de estruturas governamentais especificas e areas po-
liticas especificas. Quatro grandes categorias de instrumentos sdo de particular
interesse: i) estruturais — que envolvem um sistema de atribuicoes, estratégias e
relacionamentos formais entre autoridades (coordenagao, regulagédo, controle, des-
centralizagdo, centralizagdo etc.); ii) programaticos — que abrangem a aplicacao de
recursos e o redesenho de programas e tipos de subsidios; iii) pesquisa, tecnologia
e capacitacdo; e iv) comportamentais — que destacam uma arquitetura normativa

110 ABRUCIO, Fernando Luiz. A coordenagio federativa no Brasil: a experiéncia do periodo
FHC e os desafios do governo Lula. Revista de Sociologia e Politica, v. 24, p. 41-44, 2005.

141 BERCOVICI, Gilberto. A descentralizagdo de politicas sociais e o federalismo cooperativo
brasileiro. Revista de Direito Sanitdrio, v. 3, n. 1, p. 13-28, 2002.

142 ELAZAR, Daniel J. “Fragmentation” and local organizational response to federal-city pro-
grams. Urban Affairs Quarterly, v. 2, n. 4, p. 30-46, 1967, p. 43.

1“3 FENNA, Allan. Federalism and intergovernmental coordination. In: PETERS, B. Guy;
PIERRE, Jon (ed.). The SAGE handbook of Public Administration. London: Sage, 2012. p.
750-763, p. 756.
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que vai permitir mais ou menos autonomia ou impor mais ou menos accountabi-

lity, conforme o caso.'**

Embora haja essa segmentagdo didatica das categorias de instrumentos, a
pratica demonstra intensa inter-relacdo e interdependéncia entre eles, sendo dificil
qualquer tentativa de separagio rigida. Percebe-se, logo, que a forma pela qual de-
terminada politica é descentralizada, coordenada e regulada faz parte da propria
estrutura das relagdes intergovernamentais.

Em razao disso, tratamos aqui o conceito de coordenagdo como a integra-
¢do légica entre varios instrumentos administrativos, regulatorios, tecnoldgicos,
financeiros e comportamentais que condicionam e harmonizam atividades inter-
governamentais para determinado fim comum previamente estabelecido.

3.6.1 Coordenacdo intergovernamental e planejamento

Operacionalmente, é dificil separar a no¢do de coordenagdo do conceito
referente a atividade planejadora do setor publico. Isso porque o procedimento
utilizado para coordenar as varias instancias de decisdao tem objetivos comuns
predefinidos. Esses objetivos sao geralmente materializados por um plano.

Conti conceitua o planejamento do setor publico como “um complexo con-
junto de atos que se coordenam para fixar e alcangar objetivos almejados pelo Es-
tado”. De acordo com o autor, o conceito de planejamento ¢ utilizado “por diversos
ramos cientificos, é multidisciplinar, e, mesmo no ambito do Direito, ainda com-
porta vdrias interpretagdes, tornando necessario delimitar e tornar mais preciso

seu conteudo”.!*

Segundo Celso Lafer, o planejamento pode ser definido como um processo
com trés etapas distintas: a decisdo de planejar, o plano em si e a implementagao
do plano. A decisdo de planejar é essencialmente politica, na medida em que ex-
pressa o intuito de alocar explicitamente verbas publicas em determinados setores;
e implicitamente inserir valores por meio do processo de planejamento. A imple-
mentagdo do plano, por sua vez, ¢ um fendmeno politico, porquanto é o método de
avaliar o quanto da tentativa de alocar recursos e valores é efetivada por meio da
atividade politico-administrativa. O plano em si é o documento escrito e passivel
de ser examinado de forma estritamente técnica. O plano é submetido a testes de

44 RADIN, Beryl A. The instruments of intergovernmental management. In: PETERS, B.
Guy; PIERRE, Jon (ed.). The SAGE handbook of Public Administration. London: Sage, 2012.
p. 735-749, p. 739-744.

145 CONTIL, José Mauricio. O planejamento or¢amentdrio da administragdo puiblica no Brasil.
Sao Paulo: Blucher Open Access, 2020, p. 35-39.
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consisténcia interna e compatibilidade de objetivos, podendo ser analisado a luz de

critérios econdmicos.'*®

No campo das finangas, Eros Grau define o planejamento econdmico como
um formato de agdo estatal caracterizada nao somente pela previsao de comporta-
mentos econdmicos e sociais futuros, mas igualmente “pela formulagao explicita de
objetivos e pela defini¢cdo de meios de a¢ao coordenadamente dispostos, mediante
a qual se procura ordenar, sob o 4ngulo macroeconomico, o processo econoémico,

para melhor funcionamento da ordem social, em condigdes de mercado”.!’

Estevao Horvath conecta a nogdo de planejamento a busca da eficiéncia, por-
quanto as verbas publicas sao finitas. O planejamento teria uma func¢io de tornar
6timo o uso de recursos por meio de critérios racionais e de organizagao de esco-
lhas. Em suas palavras: “Alids, a propria exigéncia de planejamento para o setor pu-

blico traz embutida a procura pela eficiéncia na aplicacao das receitas publicas”.!*®

Bercovici destaca o planejamento como um instrumento fundamental para
o desenvolvimento, referindo-se a atividade do planejamento em sentido amplo:

O planejamento é absolutamente necessario para a promogéo do desenvolvimen-
to. As atividades do Estado devem ser coordenadas para o desenvolvimento eco-
ndmico e social e esta coordenacéo se da por meio do planejamento, que nio se
limita a definir diretrizes e metas, mas determina, também, os meios para a reali-

zacdo destes objetivos.'*

Rovira, por sua vez, explica que o planejamento estd inserido em uma con-
cepgao politica global que o torna um instrumento normal de conformidade com
o poder politico - um instrumento comum de fazer do Estado. O planejamento,
em sua visdo, divide-se em dois grandes dominios classicos: o campo or¢amentdrio
ou o campo das medidas de emergéncia. O planejamento, contudo, nao se limita
mais a esses campos, estendendo-se a quase todos os setores em que as autori-
dades publicas projetam suas agdes. Conforme o autor, isso ocorre porque, uma
vez que os campos de interesse e acdo estatal foram estendidos para praticamente
todos os cantos da vida social, o planejamento é apresentado como o método mais

16 LAFER, Celso. O planejamento no Brasil — observagdes sobre o plano de metas (1956-
1961). In: LAFER, Betty Mindlin (org.). Planejamento no Brasil. 5. ed. 2. reimpr. Sdo Paulo:
Perspectiva, 2003, p. 30.

47 GRAU, Eros Roberto. Planejamento econémico e regra juridica. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 1977, p. 65.

48 HORVATH, Estevdo. O orgamento no século XXI: tendéncias e expectativas. Tese
(Titularidade em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2014, p. 290.

149 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e constituicdo. Sio Paulo: Max
Limonad, 2003, p. 191.
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apropriado para alcangar a racionalidade e a eficacia necessarias e exequiveis da
acao publica.”

Ressalta-se que, no campo do Direito Financeiro, Conti destaca o planeja-
mento orcamentdrio da Administra¢ao Publica. Segundo o autor, cuida-se de ou-
tro tipo de atividade que:

[...] se insere no objeto de estudo do Direito Financeiro, e cuida do planejamento
em cada ente da federac¢do, por meio das leis orcamentdrias, constituindo-se em
um planejamento orcamentdario governamental. Essa acep¢do de planejamento,
ndo obstante também se destine a todo o Estado, tem um carater essencialmente
instrumental, voltado & Administracdo Publica, motivo pela qual pode ser tam-
bém denominada planejamento or¢amentario da Administracdo Publica, e se
operacionaliza basicamente por leis proprias de cada um dos entes federados, ra-
z30 pela qual o centro de suas preocupagdes esta nas técnicas e nos meios juridicos
por meio dos quais a Administragao Publica (em seu sentido lato, ou conjunto de
administrac¢des publicas, caso acolhida uma acep¢iao mais restrita, admitindo-se
uma para cada ente da Federacdo) materializard e coordenard as agdes governa-

mentais com as quais promovera o bem comum e atingira seus objetivos."!

No planejamento or¢amentario da Administragao Publica, o planejamento
pode se manifestar ainda por meio da técnica denominada “or¢amento-programa”.
Segundo J. A. Silva, a técnica do orgamento por programa ou or¢amento-programa
“é um tipo de orgamento vinculado ao planejamento das atividades governamen-
tais”. Nunca independente do plano, o orgamento-programa mostra a origem dos
recursos para financiar o plano e o valor que deve ser gasto para atingir os objetivos
tragados, distribuindo os recursos as diferentes atividades e projetos. Tal técnica
indica: a) quais projetos e que atividades devem ser empreendidos; b) qual a magni-

tude desses projetos e atividades; e ¢) onde e quando deverao ser empreendidos.'*

Na doutrina estrangeira da administra¢ao publica, o or¢amento-programa é
comumente denominado “Planning Programming-Budgeting System” (PPBS), que,
filosoficamente estruturado em torno do conceito de accountability do setor pu-
blico, é guiado por oito elementos estruturais: objetivos, programas, alternativas

150 ROVIRA, Enoch Alberti. La planificacion conjunta en el federalismo cooperativo. In:
Constitucion y economia en Esparia, gobierno de la economia y administraciones publicas.
Alava: Instituto Vasco de Administracion Publica, 1989, p. 38.

151 CONTYL, José Mauricio. O planejamento or¢amentdrio da administragdo piiblica no Brasil.
Sao Paulo: Blucher Open Access, 2020, p. 38.

152 SILVA, José Afonso da. O or¢amento-programa. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; Ives
Gandra; MENDES, Gilmar Ferreira; DO NASCIMENTO, Carlos Valder (ed.). Tratado de
direito financeiro. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2013. v. II, p. 132-133.
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de programas, resultados (outputs), medicdes de progresso, custos totais (inputs),

maneiras alternativas de realizar um trabalho especifico e analise do sistema.'*

O planejamento setorial, por sua vez, trata da adaptagdo técnico-cientifica
do plano a cada setor da Administragdo Publica. Em outras palavras, cuida-se da
adaptacdo do planejamento considerando as necessidades, complexidades e di-
mensdes de cada politica publica. Nas palavras de Conti:

Como ja mencionado ao longo do trabalho, o planejamento governamental, espe-
cialmente no seu aspecto or¢amentario, realiza-se, no mais das vezes, levando em
considerag¢io areas especificas da atuagdo do setor publico. A “setorializacdo” e a
“departamentaliza¢do” da administra¢do publica sdo necessarias para viabilizar
seu funcionamento de forma mais eficiente; porém, a complexidade e a dimenséo
da méquina publica nio tém conseguido se ajustar adequadamente as necessida-
des da vida moderna, e essa fragmentagdo da administragdo publica vem trazendo
uma série de dificuldades para fazé-la funcionar de forma a produzir os resultados
que dela se esperam.

Necessdrio, pois, haver instrumentos que viabilizem o planejamento setorial, o
que gera uma série de questdes, dada a necessidade de compatibilizagdo entre as
diversas politicas publicas, que frequentemente sdo multissetoriais, envolvendo
mais de um setor da atuacio governamental.’*

O planejamento nacional, entretanto, enfrenta desafios em Estados federati-
vos. Segundo Conti:

O federalismo, como forma de organiza¢ao dos Estados que prevé divisdo terri-
torial do poder, em que se permite a coexisténcia de mais de uma esfera de poder
em um mesmo territério, sob comando Unico, é uma solugdo para muitos pai-
ses em que, dadas as suas peculiaridades, encontram nele uma férmula capaz de
harmonizar culturas e regides diferentes, além de usar a descentraliza¢do para
tornar mais eficiente o atendimento das necessidades publicas. No entanto, o ato
de planejar, compatibilizando essas diversas esferas de poder, respeitando-se a au-
tonomia dos entes que a compdem, de forma coerente e capaz de se unirem em
torno de objetivos comuns, nunca foi tarefa simples em nenhuma das federacoes
existentes, até mesmo porque o planejamento, no ambiente federativo, deve levar
em consideragdo ndo apenas a questio territorial, mas também setorial .*®

153 GREENHOUSE, Samuel M. The planning-programming-budgeting system: rationale,
language, and idea-relationships. Public Administration Review, v. 26, n. 4, p. 271-277, 1966,
p- 271.

154 CONTI, José Mauricio. O planejamento or¢amentdrio da administragdo puiblica no Brasil.
Sao Paulo: Blucher Open Access, 2020, p. 319.

155 CONTI, José Mauricio. O planejamento or¢amentdrio da administragdo puiblica no Brasil.
Sao Paulo: Blucher Open Access, 2020, p. 244.
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Conti ainda enumera as dificuldades do processo de planejamento nas fede-
ragOes: a) aumento do potencial de litigios em razdo da pluralidade de vontades
estatais dos entes politicos autdbnomos e com competéncias proprias, que nao sao
divididas de modo perfeito, gerando inevitaveis conflitos juridicos de competéncia;
b) necessidade de compatibilizacao multilateral do exercicio de competéncia pelos
entes publicos; ¢) regulamentacao heter6noma no territério em razdo da descen-
tralizagdo do poder de legislar; d) auséncia de critérios claros para a distribuicao
da maior parte das competéncias entre as varias esferas de governo nas federagdes;
e €) uma variagdo nos campos tematicos em que tal coordenagiao deve ocorrer em
um Estado federal, envolvendo uma multiplicidade de entes coexistindo, tanto no
aspecto territorial (estados, regides, municipios etc.) quanto no funcional (educa-
¢do, saude, justica etc.), muitos com significativa autonomia.'*®

Rovira, ao se referir a questdo do planejamento no que denomina “Estados
compostos”, esclarece que tanto o ente central quanto os entes subnacionais proje-
tam seus poderes sobre setores de interesse comum. Certas decisdes somente po-
dem ser tomadas de maneira racional e eficiente em nivel federal, para todo o terri-
tdrio, independentemente de a competéncia ser conferida a um ou a outro membro
da federagao. Consequentemente, ¢ essencial que todos os membros da federagdo
concordem nas diretrizes que orientam o exercicio de seus poderes e agdes nos se-
tores de interesse comum - especialmente quando nao houver atividade no setor.””’

Rovira enumera algumas caracteristicas de um planejamento intergoverna-
mental eficaz, que, em sua visdo, tutele as autonomias locais e evite pressdes po-
liticas que conduzam a um processo irreversivel de centralizacdo: i) um mode-
lo geral de atuagdo cooperativa institucionalizado, preferencialmente com status
constitucional, a fim de fornecer a transparéncia e a seguranca necessarias as re-
lagbes cooperativas estabelecidas entre as partes; ii) essa institucionalizagdo deve
ser suficientemente flexivel, permitindo que as partes cooperem de forma eficaz
nos setores onde reconhecam verdadeiramente a necessidade de cooperacao; iii)
deve-se essencialmente contemplar uma férmula de planejamento conjunto por
meio do estabelecimento de “planos-quadro conjuntos” (planes marco conjuntos),
que servem como referéncia comum para as agdes que cada uma das partes deve
realizar em virtude de sua propria competéncia. Esses planos-quadro conjuntos
devem ser elaborados e aprovados em 6rgaos mistos, com composi¢do paritaria
e no mais alto nivel executivo; iv) uma vez aprovados os planos-quadro, cabe as

156 CONTIL, José Mauricio. O planejamento or¢amentdrio da administragdo piiblica no Brasil.
Sao Paulo: Blucher Open Access, 2020, p. 244-248.

157 ROVIRA, Enoch Alberti. La planificacién conjunta en el federalismo cooperativo. In:
Constitucion y economia en Esparia, gobierno de la economia y administraciones publicas.
Alava: Instituto Vasco de Administracién Publica, 1989, p. 38.
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instancias materialmente competentes o seu desenvolvimento e execug¢ao. O fi-
nanciamento das a¢des a serem realizadas constitui uma corresponsabilidade da
federagdo e dos membros, sendo determinadas as quotas de financiamento misto;
e v) deve-se estabelecer um canal de informacéao fluido e constante entre todas as
partes envolvidas, que permita a avaliagao dos resultados e a revisao regular dos
planos estabelecidos.!*®

3.7 A GOVERNANCA MULTINIVEL

Todos os padrdes de relagdes intergovernamentais mencionados neste capitu-
lo (conflito, competicao, cooperagio, coer¢ao, inovagao e coordenagao) sao basea-
dos em interagdes entre governos da mesma ou de diferentes esferas federativas. A
dinamica federativa se limita a esses padroes comportamentais? O que dizer sobre
as decisdes sobre servigos essenciais que nao operam dentro de qualquer governo?
A resposta para essas questoes encontra-se na teoria da governanca, notadamente
na teoria da governan¢a multinivel.

Inicia-se pela nogao de governanga. Segundo Mark Bevir, governanga di-
fere de governo tanto teoricamente quanto empiricamente. Em termos tedricos,
governanga é o processo de governar. E o que os governos fazem com seus cida-
daos, assim como o que as corporagdes e outras organizagdes presentes no merca-
do privado fazem com seus funciondrios e membros. Enquanto governo se refere
a instituigdes politicas, governanca se refere a processos de regulagdo onde quer
que ocorram. Como um conceito tedrico abstrato, governanga refere-se a todos os
processos de organiza¢ao social e coordenagdo social. Governanca aqui difere de
governo porque a organizacao social ndo precisa envolver supervisdo e controle,
muito menos o Estado. Mercados e redes podem fornecer governan¢a na ausén-
cia de qualquer governo significativo. Esse uso abstrato da palavra “governan¢a”
fornece uma linguagem para discutir questdes tedricas gerais sobre a natureza da
sociedade, organizacgao e coordenagdo. Os usos empiricos mais concretos de gover-
nanga referem-se as praticas organizacionais em mudanga dentro das corporagdes,
do setor publico e da ordem global.™®

Segundo Bevir, o conceito de governanga evoca um padrao de decisdo publica
mais pluralista do que o governo: a governanga é menos focada nas institui¢des
estatais e mais nos processos e intera¢des que ligam o Estado a sociedade civil. Em

158 ROVIRA, Enoch Alberti. La planificacién conjunta en el federalismo cooperativo. In:
Constitucion y economia en Esparia, gobierno de la economia y administraciones puiblicas.
Alava: Instituto Vasco de Administracién Publica, 1989, p. 51-52.
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2012, p. 2.
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sua visdo, o conceito de governanga se espalhou porque novas teorias de politica
e reformas do setor publico, inspiradas por essas teorias, levaram a uma crise de

credibilidade no setor ptblico.'

A teoria da governanga multinivel apresenta uma nova perspectiva no tocante
as abordagens de estatalidade territorial tipicas do estudo sobre federalismo, bus-
cando compreender as relagdes tecidas nos mais diversos niveis (governamentais e
ndo governamentais) sobre diferentes servicos e bens essenciais a sociedade. Essa
vertente tedrica vai além das relagdes intergovernamentais (entre governos), am-
pliando-se para o ambito das relagdes infragovernamentais (relagdes dentro do
governo), internacionais (entre nagdes), supranacionais (organizagdes coma as Na-
¢des Unidas e a Unido Europeia) e extragovernamentais (relagdes entre governos e
o setor privado ou exclusivamente entre agentes privados).

A governanga multinivel é um conceito amplamente utilizado para se referir
a mudancas verticais e horizontais dentro do Estado sob a influéncia de fatores
como globalizagao, regionalizagdo e devolugdo, redes, privatizagao e parcerias pu-
blico-privadas, respectivamente. Segundo Renata Bichir, o conceito de gover-
nan¢a multinivel assume contornos distintos conforme o contexto. Nos debates
norte-americanos, ha uma grande énfase na regulagdo, maior influéncia do idedrio
neoliberal e menor foco no Estado. Em contrapartida, na Europa, o Estado ainda
desempenha um papel significativo na regulacao e na provisao direta de servigos,
embora haja variagdes conforme os contextos nacionais e os diferentes modelos de
estruturacao dos sistemas de protecao social.'®

Adota-se aqui a visdo europeia dos processos de governanga multinivel, que
podem ser definidos como sistemas de negociagdo continua entre governos ani-
nhados em vérios niveis territoriais, onde a autoridade é dispersa nao apenas ver-
ticalmente entre os niveis de administragdo, mas também horizontalmente, me-
diante diferentes setores de interesse e esferas de influéncia, incluindo atores nao
governamentais, mercados e a sociedade civil.'*

160 BEVIR, Mark. Democratic governance. Princeton University Press: Oxford, 2010, p. 1.
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De acordo com Hooghe e Marks, a governanca deve operar em multiplas
escalas para capturar variagdes no alcance territorial das externalidades politi-
cas. Como as externalidades decorrentes da provisao de bens publicos variam
imensamente — desde o nivel planetario no caso do aquecimento global até o
nivel local no caso da maioria dos servicos municipais -, assim também deve
variar a escala da governanga. A governanc¢a multinivel é necessaria para in-
ternalizar os efeitos colaterais entre jurisdi¢des enquanto adapta as politicas as
circunstancias locais. No entanto, além da suposi¢do de que a governanga se
tornou (e deve ser) multijurisdicional, ndo ha consenso sobre como a governanga
multinivel deve ser organizada.'®*.

Hooghe e Marks detectam duas visdes contrastantes sobre governan¢a mul-
tinivel. Em sua visdo, a governancga do Tipo I e a do Tipo II ndo sdo meras formas
diferentes de fazer a mesma coisa. Suas disposi¢des institucionais contrastantes
dao origem a virtudes e vicios contrastantes.'®®

A primeira visdo de governan¢a multinivel, que os autores denominam de
Tipo I, concebe a dispersao da autoridade para jurisdigdes em um numero limi-
tado de niveis. Essas jurisdi¢des — internacional, nacional, regional, local - tém
proposito geral. Em outras palavras, elas agrupam multiplas fungdes, incluindo
uma variedade de responsabilidades politicas e geralmente um sistema judicidrio
e instituicdes representativas. As fronteiras de pertencimento dessas jurisdi¢cdes
ndo se intersectam. Isso é valido para jurisdi¢des em qualquer nivel e para juris-
di¢oes em diferentes niveis. Nesse formato de governanca, cada cidadao esta lo-
calizado em um conjunto de jurisdigdes aninhadas, como em uma boneca russa,
onde ha uma e apenas uma jurisdi¢do relevante em qualquer escala territorial
especifica. As jurisdic¢oes territoriais sdo concebidas para ser, e geralmente sao,
estaveis por varias décadas ou mais, embora a aloca¢do de competéncias politicas
entre niveis seja flexivel.'¢

Uma segunda visdo de governanga multinivel, denominada Tipo II, opera de
forma distinta. Ela concebe jurisdi¢des especializadas que, por exemplo, fornecem
um servico local especifico, resolvem um problema de recursos comuns, selecio-
nam um padrao de produto, monitoram a qualidade da 4gua em um determinado
rio ou julgam disputas comerciais internacionais. O nimero dessas jurisdigdes é

164 HOOGHE, Liesbet; MARKS, Gary. Types of multi-level governance. In: Handbook on mul-
ti-level governance. Massachusetts: Edward Elgar Publishing, 2010. p. 17-31, p. 17.

165 HOOGHE, Liesbet; MARKS, Gary. Types of multi-level governance. In: Handbook on mul-
ti-level governance. Massachusetts: Edward Elgar Publishing, 2010. p. 17-31, p. 26.

%6 HOOGHE, Liesbet; MARKS, Gary. Types of multi-level governance. In: Handbook on mul-
ti-level governance. Massachusetts: Edward Elgar Publishing, 2010. p. 17-31, p. 17.

182



Dinamica federativa e o perfil das relagdes intergovernamentais e

potencialmente enorme, ressaltando que as escalas em que operam variam fina-
mente. Nao ha grande estabilidade em sua existéncia. Tendem a ser enxutas e flexi-
veis — adaptam-se conforme mudam as demandas por governanga.'s’

Hooghe e Marks defendem que a governanca do Tipo I e do Tipo II ndo sao
apenas meios diferentes para o mesmo fim. Elas incorporam visdes contrastan-
tes de tomada de decisdo coletiva. As jurisdigdes do Tipo I sdo adequadas para
deliberagdes politicas sobre escolhas de valor fundamentais em uma sociedade:
quem recebe o qué, quando e como. Como a governanga do Tipo I agrupa a to-
mada de decisdo em um nimero limitado de jurisdigdes em poucos niveis, ela co-
lhe economias de escala na tradugdo das preferéncias dos cidadaos em politicas.
As jurisdi¢oes do Tipo I estdo no coragao das eleigoes democraticas, dos sistemas
partiddrios, das legislaturas e dos executivos, e sustentam uma classe de politicos
profissionais que mediam as preferéncias dos cidaddos em lei.'®

As jurisdigdes do Tipo II, em contraste, enfatizam a resolu¢ao de problemas.
Como os cidadidos podem obter bens publicos que ndo sdo capazes de criar indivi-
dualmente? Quais sdo os meios mais eficientes para fins publicos? Como a eficién-
cia de mercado, baseada na escolha do consumidor e na competi¢ao entre produ-
tores, pode ser traduzida na provisdo de bens publicos? A suposigdo subjacente as
jurisdi¢des do Tipo II é que as externalidades entre jurisdi¢des sdo suficientemente
limitadas para sustentar a tomada de decisdo compartimentalizada.'®

3.7.1 Governanca multinivel Tipo |

A base intelectual para a governanca Tipo I é majoritariamente o federalismo,
que se preocupa com o compartilhamento de poder entre governos de propdsito
geral operando em apenas alguns niveis. A unidade de analise é o governo indivi-
dual, em vez da politica individual. A governanga Tipo I compartilha essas caracte-
risticas basicas, mas nao se limita aos Estados nacionais. Hooghe e Marks explicam
suas principais caracteristicas da forma descrita a seguir:

Jurisdi¢oes de propdsito geral: os poderes de decisdo sao dispersos por jurisdigdes,
mas agrupados em um pequeno nimero de pacotes. Federalistas e estudiosos das
relacdes intergovernamentais tendem a enfatizar os custos da decomposi¢io da
autoridade. Essa preocupagio é especialmente forte na Europa, onde o governo

167 HOOGHE, Liesbet; MARKS, Gary. Types of multi-level governance. In: Handbook on mul-
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local geralmente exerce uma ampla gama de fungdes, refletindo o conceito de
autoridades locais de propésito geral exercendo cuidados abrangentes para suas

comunidades.'”®

Afiliagbes ndo-intersectantes: A adesdo é geralmente territorial, como nos estados
nacionais, governos regionais, locais e comunais. Tais jurisdi¢des sdo definidas
por membros duraveis que néo se intersectam em nenhum nivel particular. Além
disso, os membros das jurisdi¢des em niveis inferiores estdo totalmente incluidos
nos de niveis superiores. Isso estende o principio de exclusividade de Vestfalia para
o ambiente doméstico. O mesmo principio estd presente na arena internacional,
onde as Nagdes Unidas, a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e a Unido

Europeia (UE) englobam estados nacionais.'”!

Numero limitado de niveis jurisdicionais: A governanca Tipo I organiza jurisdi-
¢des em apenas alguns niveis. Entre os estudiosos das relacdes intergovernamen-
tais, é comum distinguir um nivel local, um intermediario e um central, embora,
na prética, o namero de niveis varie. Na Europa, variam entre dois niveis governa-
mentais de propésito geral no caso de Malta, Islandia ou Luxemburgo a cinco na
Franga e seis na Alemanha.'”

Arquitetura duravel de todo o sistema: Nao se chega a jurisdi¢des de propdsito
geral, ndo-intersectantes e aninhadas por acaso. A escolha institucional sistémica
estd evidente na governanga Tipo I. Nas democracias modernas, as jurisdigdes do
Tipo I geralmente adotam a estrutura trias politicas de um legislativo eleito, um
executivo (com um servico civil profissional) e um sistema judicidrio. A medida
que se move de jurisdi¢des menores para maiores, as instituicdes se tornam mais
elaboradas, mas a estrutura bésica é semelhante. A reforma jurisdicional - isto é,
criar, abolir ou ajustar radicalmente novas jurisdigdes - é custosa e incomum. A
mudanc¢a normalmente consiste na realocagdo de fungdes politicas entre os niveis
existentes de governanca. As institui¢des responsaveis pela governanca sdo rigidas

e tendem a sobreviver as condi¢Oes que as trouxeram a existéncia.'”?

A governanga Tipo I ndo se limita ao federalismo e as relagdes intergover-

namentais. Ela capta uma nogao de governanga comum entre os estudiosos da
Unido Europeia. Em outros lugares, descreve-se a reorganizac¢ao da autoridade na
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Unido Europeia (UE) como um processo de criagao em que a autoridade e a in-
fluéncia na formulagdo de politicas sdo compartilhadas entre multiplos niveis
de governo - subnacional, nacional e supranacional. Enquanto os governos na-
cionais permanecem sendo participantes formidaveis na formulagdo de politicas
da UE, o controle de seus territorios passa a ser compartilhado. A integragdo
europeia e a regionalizagdo sdo vistas como processos complementares nos quais
a autoridade do ente central é dispersa acima e abaixo do Estado nacional.'”

Segundo Hooghe e Marks, ha vieses na Governanga Tipo I que sao dignos de
nota: comunidade intrinseca, voz e articulagao de conflitos. Em suas palavras:

Comunidade Intrinseca: as jurisdigdes do Tipo I expressam as identidades dos
cidaddos com uma comunidade especifica. As comunidades intrinsecas represen-
tadas nas jurisdicdes do Tipo I muitas vezes se baseiam na identidade nacional,
regional e/ou local, mas também podem refletir religido, tribo ou etnia. Essas ju-
risdicdes satisfazem uma preferéncia pela autogovernanga coletiva, um bem que é
independente das preferéncias dos cidadios por eficiéncia ou por qualquer resul-
tado politico especifico. [...]

Voz: a governanga do Tipo I é tendenciosa em favor da voz, ou seja, da delibera-
¢do politica nas institui¢des liberais democraticas convencionais. As jurisdi¢des
do Tipo I sdo determinadas em um processo deliberativo de multiplas questdes,
no qual os conflitos sdo altamente estruturados e articulados. Regras sobre regras
(Kompetenz-Kompetenz) sdo decididas de forma consciente, coletiva e abrangen-
te. Por outro lado, as barreiras a saida sao relativamente altas. Sair em um mundo
do Tipo I geralmente significa mudar de localidade, regido ou pais. Onde as ju-
risdigdes sdo desenhadas em torno da religido ou da pertenca a um grupo, a saida
exige que se mude a identidade. [...]

Articulagdo de Conflitos: agrupar questdes em um numero limitado de jurisdi-
¢Oes facilita a competi¢do partidaria e a articulacdo de dimensdes que estrutu-
ram a contestagdo politica, em primeiro lugar uma dimenséo esquerda/direita que
aborda maior versus menor regulagio governamental dos resultados do mercado
e, em muitas comunidades, uma dimensdo de nova politica que aborda questdes
comunitarias, ambientais e culturais. Isso promove uma escolha significativa para
os cidadaos. A governanga do Tipo I é bem adequada para lidar com questdes de
soma zero, ou seja, barganhas distributivas, pois facilita a negociacio e a troca
entre diferentes questdes. E porque as barreiras a saida sdo altas, também é bem
adequada para fornecer bens publicos ndo excludentes.'”
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As jurisdigdes do Tipo I, portanto, refletem identidades comunitdarias, como na-
cionalidade, religido ou etnia, e satisfazem a preferéncia por autogoverno coletivo.
Privilegiam a deliberagdo democratica (“voz”) e definem competéncias por meio
de processos coletivos estruturados. Com altas barreiras a saida, promovem es-
tabilidade institucional e articulam conflitos politicos em dimensoes ideoldgicas
claras. Essa configuracio favorece negociagdes distributivas e a provisdo de bens
publicos ndo excludentes.

3.7.2 Governanca multinivel Tipo Il

Uma forma alternativa de governan¢a multinivel é aquela em que: i) as juris-
dicdes sao de proposito especifico em vez de propositos gerais; ii) as afiliagdes sao
sobrepostas; iii) as jurisdicdes ndo estdo alinhadas em apenas alguns niveis, mas
operam em inumeras escalas territoriais; e iv) onde as jurisdigdes sdo projetadas
para serem flexiveis em vez de duraveis."”® De acordo com Hooghe e Marks:

Jurisdi¢des de propésito especifico: Na governanga Tipo II, multiplas jurisdi¢cdes
independentes cumprem fungdes distintas. Cada cidadéo é servido nao pelo go-
verno, mas por uma variedade de diferentes industrias de servigos. Poder-se-ia
pensar no setor ptblico como sendo composto por muitas industrias de servigo,
incluindo a industria da policia, a industria de prote¢do contra incéndios, a indus-
tria do bem-estar, a industria dos servigos de satde, a industria dos transportes, e
assim por diante Na Suica, onde a governanga Tipo II é bastante comum no nivel
local, essas jurisdi¢oes sdo apropriadamente chamadas de Zweckverbénde - asso-
ciagdes orientadas para objetivos/funcdes. [...]

Afiliagdes sobrepostas. ndo ha, em geral, razdo para que as jurisdigbes menores
estejam contidas ordenadamente dentro das fronteiras das maiores. Pelo contra-
rio, as fronteiras serdo cruzadas e as jurisdigdes se sobrepéem parcialmente. A
estrutura “aninhada” e hierdrquica do estado-nag¢éo ndo tem uma légica econémi-
ca 6bvia e é contrariada por for¢as econdmicas. Policentricidade foi inicialmente
usado para descrever a governanga metropolitana nos EUA, que historicamente
tem sido mais fragmentada do que na Europa, sendo aplicado como um termo ge-
nérico para a coexisténcia de muitos centros de tomada de decisdo que sdo formal-
mente independentes uns dos outros. Utiliza-se igualmente o termo condominio
para descrever dominios dispersos e sobrepostos com adesdes incongruentes que
agem autonomamente para resolver problemas comuns e produzir diferentes bens
publicos. [...]

Muitos niveis jurisdicionais: a governanga Tipo II é organizada em um grande
nimero de niveis. Em vez de conceber a autoridade em camadas locais, regionais,
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nacionais e internacionais bem definidas, estudiosos da Public Choice argumen-
tam que cada bem ou servigo publico deve ser fornecido pela jurisdicdo que efeti-
vamente internaliza seus beneficios e custos. [...]

Design flexivel: as jurisdicdes do Tipo II sdo projetadas para responder de forma
flexivel as mudancas nas preferéncias dos cidadaos e nas exigéncias funcionais.
A ideia esta enraizada no argumento de Charles Tiebout de que a mobilidade
dos cidaddos entre multiplas jurisdicbes concorrentes fornece um equivalen-
te funcional a concorréncia de mercado. Nessa perspectiva, seria possivel uma
politica na qual grupos de cidaddos se unem em unidades de consumo cole-
tivo para adquirir bens publicos. Cidaddos individuais podem entrar ou sair
de unidades de consumo coletivo especificas, e essas unidades podem adquirir
um bem publico de uma das varias maneiras alternativas — por exemplo, pro-
duzindo-o elas mesmas, contratando produtores privados, subsidiando grupos
comunitarios locais ou juntando-se a outras jurisdicdes. Uma caracteristica
definidora da governanca policéntrica é a concorréncia de multiplas oportu-
nidades pelos quais os participantes podem formar ou dissolver vinculos entre

diferentes entidades coletivas.!””

Ainda de acordo com Hooghe e Marks, os seguintes vieses na governanga
Tipo II podem ser notados:

Comunidade Extrinseca: as jurisdigdes do Tipo II sdo arranjos instrumentais. Elas
resolvem problemas de coordenagdo ad hoc entre individuos que compartilham o
mesmo espago geografico ou funcional. Os individuos se relacionam com as ju-
risdicdes como membros de comunidades fluidas e interseccionais — por exemplo,
como profissionais, mulheres, pais, proprietarios de imdveis, amantes da nature-
za, fas de esportes, consumidores, entre outros. [...]

Saida: a governanca do Tipo II é tendenciosa em favor da saida. A filia¢do volun-
taria permite que os cidadios, ou as unidades coletivas das quais fazem parte,
deixem as jurisdigdes quando estas ndo mais atendem as suas necessidades. Na
medida em que facilitam a entrada e saida, as jurisdi¢des do Tipo II se aproximam
dos mercados. As jurisdi¢des podem ser criadas, eliminadas ou ajustadas por meio
da competigdo interjurisdicional pela participagdo ou contribuigdes dos cidadaos.
A voz é secundaria. O foco restrito das jurisdigées do Tipo II concentra os cus-
tos das institui¢des democraticas liberais dentro de pequenas constituéncias. A
deliberacido é focada na produgido de um bem publico particular em vez de em
escolhas de valor mais amplas. [...]

Evitar Conflitos: ao decompor a tomada de decisdo em jurisdi¢des com externa-
lidades limitadas, a governanga do Tipo II isola a tomada de decisdo de outras
questdes potencialmente transversais. Essa fragmentagdo jurisdicional eleva a

7”7 HOOGHE, Liesbet; MARKS, Gary. Types of multi-level governance. In: Handbook on mul-
ti-level governance. Massachusetts: Edward Elgar Publishing, 2010. p. 17-31, p. 20-21.
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dificuldade de articular conflitos ideolégicos, mas concentra a mente em melho-
rar a eficiéncia. As jurisdi¢cdes do Tipo II sdo bem adequadas para decisdes carac-
terizadas pela busca da optimalidade de Pareto.'”

Na governanga Tipo II, portanto, diversas jurisdigdes independentes cum-
prem fungdes especificas - como saude, seguranga, transporte —, formando um
sistema policéntrico de provisao de bens publicos. Esses arranjos, comuns, por
exemplo, na Suiga, ndo seguem uma hierarquia territorial rigida: sobrepdem-se,
cruzando fronteiras institucionais e geograficas, e refletem a légica funcional, nao
a do Estado-nagao. Essa governanga opera em multiplos niveis, com jurisdi¢des
especializadas internalizando os custos e beneficios de bens publicos especificos.
Seu desenho é flexivel, permitindo a entrada e saida de cidaddos e a formacao de
unidades coletivas de consumo. A mobilidade e a concorréncia entre jurisdigoes
funcionam como mecanismos de ajuste e eficiéncia, semelhantes ao mercado, fa-
vorecendo mecanismo de “saida”.

3.7.3 Algumas aplicacdes empiricas dos tipos | e Il de governancga

A governanga Tipo II é onipresente nos esforgos para “internalizar os efeitos
transnacionais” na auséncia de coordenagdo imposta por autoridades. A maioria
dessas iniciativas foca problemas especificos de politicas, como a protecdo da ca-
mada de 0z6nio, o transporte de residuos perigosos e as espécies migratdrias. A es-
pecificidade de tarefas é uma caracteristica comum dos regimes internacionais."”

A governanga internacional é uma rede estratificada de arranjos Tipo II de va-
riada durabilidade institucional, estabilidade e abrangéncia geografica, amplamen-
te coordenada por a) arranjos institucionais relativamente duraveis entre conjuntos
de governos nacionais e b) um pequeno nimero de organizagdes internacionais
Tipo I. A maior parte da governanca internacional consiste em acordos bilaterais
ou multilaterais sem agéncia.'®

Por sua vez, as “parcerias publico-privadas”, embora sejam encontradas em
jurisdi¢des Tipo I, sdo mais comuns em jurisdigdes Tipo II e particularmente na
arena internacional. Ha casos em que grupos privados sdéo meramente consulta-
dos ou cooptados por atores publicos - citam-se exemplos como a Organizagdo
Mundial do Comércio (OMC), o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco
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Mundial, todos que recentemente se aproximaram de representantes da socieda-
de civil. Atores publicos também podem delegar fungdes a atores privados, como
ocorre com muitos organismos de normalizagao, por exemplo, o Comité Europeu
de Normalizagdo (CEN). Uma quarta forma autoriza a autorregulacao entre em-
presas a sombra da hierarquia (p. ex., o Conselho Empresarial Mundial para o
Desenvolvimento Sustentéavel).!8!

Ademais, ndo raro, surgem “parcerias privadas” transnacionais sem partici-
~ <« » :
pagdo governamental - “governanca sem governo”. O Conselho de Manejo Flores-
tal (Forest Stewardship Council), por exemplo, certifica empresas madeireiras que
seguem os padrdes de sustentabilidade ambiental da associagdo.'®>

Jurisdi¢des Tipo II sio comuns em regides transfronteiricas, especialmente
na América do Norte e na Europa Ocidental. Jurisdi¢des ad hoc, impulsionadas
por problemas, na forma de comissdes inter-regionais, forgas-tarefa e agéncias in-
termunicipais, proliferaram nas tltimas trés décadas. No Vale do Alto Reno, por
exemplo, os cantdes suicos de Basel-Land e Basel-Stadt, o departamento francés de
Haut Rhin e a regiao alema de Baden criaram uma teia de jurisdigdes transnacio-
nais. Essas jurisdi¢oes envolvem reunides de lideres governamentais regionais, um
conselho regional de representantes parlamentares, uma conferéncia de prefeitos,
conselhos de planejadores regionais, associagdes de autoridades locais, associagdes
agricolas, camaras de comércio, projetos de cooperagao entre universidades, pro-
jetos conjuntos de pesquisa sobre mudangas climaticas regionais e biotecnologia,
programas de intercambio de professores e parcerias escolares etc.'®’

A governanga do Tipo II é amplamente difundida no nivel local. Na Suiga,
estudos identificaram seis tipos de jurisdigdes funcionais, sobrepostas e compe-
titivas que complementam ou competem com governos locais de propésito geral.
Em 1994, 178 associagdes Tipo II forneciam servicos especializados, como edu-
cagdo local, eletricidade ou iluminagao publica apenas no cantdo de Zurique. O
equivalente funcional mais proximo nos EUA consiste em “distritos especiais”,
que, assim como na Suica, tém fronteiras territoriais sobrepostas e desempenham
tarefas especificas. A governanga de distritos especiais é particularmente densa
em areas metropolitanas: em 1992, a drea metropolitana de Houston tinha 665
distritos especiais, Denver 358 e Chicago 357. No total, o numero de distritos es-
peciais triplicou, de 12.340 em 1952 para 35.356 em 2002. Noventa e um por cento
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desses distritos desempenham uma tnica fungio, relacionada a recursos naturais,
protecdo contra incéndios, abastecimento de agua, habitagdo, esgoto, cemitérios,
bibliotecas, parques e recreacdo, rodovias, hospitais, aeroportos, fornecimento de
energia elétrica ou gds, ou transporte publico. Esses nimeros nao incluem varios
distritos especiais interestaduais, como a Autoridade Portuaria de Nova York e
Nova Jersey; nem incluem distritos escolares independentes, dos quais havia mais
de 13.500 em 2002.'%*

Percebe-se, portanto, que, quando o federalismo é seu objeto de analise, a go-
vernanga multinivel o analisa sob a ética dos processos decisérios, podendo abor-
dar aspectos que ultrapassam as noc¢des de autonomia, participagdo e autoridade
territorial. O federalismo é predominantemente focado nas institui¢oes formais
que lhe ddo estabilidade, enquanto a governanga multinivel analisa processos de-
cisorios que, nao raro, abordam institui¢des informais e agentes e autoridades que
fogem do dominio do setor publico.

3.8. SINTESE CONCLUSIVA: COORDENACAO E GOVERNANCA SAO
CONCEITOS ADAPTAVEIS

Como o tema central desta obra - Federalismo de Desempenho - é concei-
tuado como forma especifica de coordenagao ou governanga, é necessario realizar
uma delimitacao desses conceitos.

Dentre as acepgdes possiveis, adota-se o conceito de coordenagao intergover-
namental como conjunto de mecanismos de integracao, negociagdo de reparti¢ao
de responsabilidades, compartilhamento e decisdo conjunta entre os niveis de go-
verno para atingir determinadas finalidades comuns em um Estado descentrali-
zado. Isso ocorre porque entes subnacionais, na producao de politicas publicas de
competéncia compartilhada, atuam de modo interdependente. Essa abordagem
destaca que a coordenagdo nao se restringe a cooperagdo: envolve também dina-
micas competitivas, pois o federalismo envolve conflitos de interesses em sua es-
séncia. Assim, garantir uma coordenagio eficiente requer equilibrar cooperagéo e
competicao, reconhecendo que ambos os elementos estruturam a relacao entre os
entes federados e influenciam a eficacia das politicas publicas.

A concepgao de que determinados tipos de federalismo descrevem comporta-
mentos que se manifestam de forma exclusiva em um Estado federal constitui uma
formulagdo normativa com limitada aderéncia empirica (federalismo cooperativo,
federalismo competitivo e federalismo coercitivo, por exemplo). Na realidade, os
comportamentos governamentais sdo heterogéneos e variados, podendo coexistir

'8¢ HOOGHE, Liesbet; MARKS, Gary. Types of multi-level governance. In: Handbook on mul-
ti-level governance. Massachusetts: Edward Elgar Publishing, 2010. p. 17-31, p. 26.
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simultaneamente em diferentes setores de politicas publicas, conforme a dindmica
institucional e politica de cada area.

Em sentido parecido, o conceito de governan¢a multinivel aqui utilizado tra-
duz uma forma de integragdo que ultrapassa a centralidade das instituicdes esta-
tais, enfatizando processos, fluxos decisérios e interagdes que articulam Estado,
sociedade civil e atores privados.

Nesse contexto, a teoria da governanga multinivel oferece uma abordagem
particularmente util ao estudo do federalismo, ao compreender que a organizagao
territorial do poder ndo se limita as interagdes entre entes federados. Ao contrario,
ela se estrutura em multiplos planos decisérios (infragovernamentais, intergover-
namentais, internacionais, supranacionais e extragovernamentais) que operam de
forma simultinea e interdependente sobre bens e servigos publicos essenciais. Ao
articular esses diferentes niveis e mecanismos, o conceito de governanga multinivel
evidencia que formas federativas podem combinar, de maneira dindmica, elemen-
tos cooperativos e competitivos, conformando arquiteturas de governanga comple-
xas (aliando o setor publico e privado) e ajustadas as demandas contemporéaneas
de gestao publica.

Essas premissas sobre coordenagdo e governanga, contudo, ndo impedem que
um Estado federal apresente a predominancia estrutural de um modelo especifi-
co de federalismo sobre outros (federalismo cooperativo, federalismo competitivo
e federalismo coercitivo). Isso pode ser evidenciado por métricas consolidadas (a
exemplo do Indice de Autoridade Regional e do desequilibrio fiscal vertical) que
permitem identificar tendéncias gerais de centralizacdo ou descentralizagdo no ar-
ranjo federativo.
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