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RESUMO

O presente trabalho tem por escopo estudar de que forma as instancias participativas influenciam nas fases de
formulagdo e implementacdo das politicas publicas e como atuam na relagdo mecanismos que induzem a
cooperacdo entre os entes federativos, especificadamente nas Comissdes Intergestores, de forma a contribuir
para a consolidacdo do federalismo brasileiro participativo. Justifica-se a promoc¢ao de fomentar este debate pela
auséncia de estudos que abordem a relagdo entre instancias participativas e cooperagao interfederativa. O estudo
€ um ensaio tedrico, desenvolvido a partir da pesquisa bibliografica e uso da documentacao indireta e da analise
das experiéncias de participac¢do social e relagdes intergovernamentais implementadas nos sistemas de satude e
assisténcia social.
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AS INSTANCIAS PARTICIPATIVAS COMO MECANISMOS DE
COOPERAGCAO VERTICAL NO ARRANJO FEDERALISTA BRASILEIRO:
ESTAGIO ATUAL E POSSIBILIDADES

SANTOS, Allison Haley dos

INTRODUCAO

Nos estudos sobre federalismo, varios autores se dedicam a demostrar como se formam os arranjos
dentre deste sistema para conformar as forcas regionais em torno de um projeto nacional. As incursdes
teoricas destacam como aspectos marcantes do federalismo a existéncia de uma casa legislativa
representando o poder politicos dos Estados, a redistribui¢do das competéncias tributarias, a
descentralizagdo da autonomia aos entes subnacionais na formulagdo de politicas ¢ na prestacdo dos

servigos publicos, dente outras variaveis.

Essas variaveis sofrem modificacdes no decorrer da consolidagdo do sistema federalista, indo desde
arranjos que aumentam ou diminuem o poder do governo central, até as formas de descentralizagdo e
cooperagao (vertical e horizontal) para garantir a universalizagdo das politicas executadas em todo

territorio nacional e padrdes de desenvolvimento regional mais equanimes.

Diante desse cenario, alguns instrumentos foram sendo criados para incentivar os entes subnacionais a
aderirem aos sistemas nacionais, destacando-se o aumento das transferéncias de recursos financeiros
para execucdo de programas e agodes, seja por meio de repasses fundo a fundo, celebragdo de

convénios ou cooperagao financeira.

Um mecanismo de estimulo a cooperagdo, seja vertical ou horizontal, entre os entes estatais foi a
constituicdo de consorcios publicos, que a despeito do vacuo existente no ordenamento legislativo
federal, foi importante para o fomento das relagdes intergovernamentais com fundamento em
compromissos firmados a partir de legislacdes estaduais e ou municipais. Outro instrumento de
fomento a cooperagdo vertical foram as Comissdes Intergestores (bipartite e tripartite), que constituem

objeto de analise das relagdes interfederativas no caso brasileiro.

No federalismo brasileiro, os casos de institucionalizacdo da descentralizag@o politico- administrativa
da saude e da assisténcia social abriram um caminho — ainda sendo percorrido — para a criacdo de
espagos de cooperagdo entre os entes nacional, estadual e municipal, destacando-se no aspecto
operacional da gestdo intergovernamental as Comissoes Intergestores Tripartite e Bipartite, e no
aspecto de deliberagdo participativa na formulagdo e controle os Conselhos Nacional, Estadual e

Municipal e as Conferéncias, também nas trés esferas de governo.

Assim, ndo obstante a vasta literatura sobre federalismo e sua relagdo com variaveis de cunho politico,

econdmico e social, se mostra quase que ausente, ou no minimo incipiente, trabalhos que analisam as
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instancias participativas como ferramenta impulsionadora do federalismo cooperativo, especialmente
no caso brasileiro, que busca a universalizagdo do acesso as politicas publicas e a satisfagdo da

populagdo com a distribuicao de bens e servigos publicos.

Neste sentido, os objetivos do presente ensaio sdo: em primeiro lugar, buscar entender a relagdo entres
0s espacos participativos com os entes estatais das trés esferas, destacando as influéncias destes no
federalismo brasileiro; em segundo, de que forma os espagos participativos influenciam no processo
de formulagdo de politicas publicas e na cooperacdo federativa; e terceiro, como essas instancias de

participacdo atuam nos espagos de negociacao interfederativa (CIB e CIT).

Trata-se de ensaio tedrico, através da pesquisa bibliografica e documentacdo indireta, com foco na
analise das instancias participativas e dos arranjos de cooperagdo interfederativa existentes nos
sistemas da satde e da assisténcia social, atuando nos processos de formulagdo e implementacdo de

politicas publicas.

1. Sistema federalista: a origem e o caso brasileiro

O modelo federalista de organizagdo do Estado é um mecanismo de origem norte-americano, criado
para unificar uma nagdo a partir da independéncia politico-administrativa dos entes subnacionais e
instalacdo de um governo popular central, substituindo o modelo de Confederacdo instalado em 1781,

logo apo6s a independéncia dos Estados Unidos da América (LIMONGI, 2001, p. 245- 246).

Para Soares (1998, p. 145), o federalismo poder ser entendido, no mundo moderno, como uma opgao

democratica de congregar interesses territoriais diversos sob um inico governo nacional.

Na concepcao federalista de Estado, houve a absor¢do da visdo de Montesquieu sobre a separagdo
horizontal dos poderes, de forma que cada um pudesse frear e contrabalancear as a¢des do outro
através de mecanismos de controle dos possiveis excessos, arbitrariedades e conveniéncias que

infringisse principios constitucionalmente estabelecidos.

Esse mecanismo de limitagdo e controle do poder (checks and balance) ndo se aplicaria apenas aos
Poderes, mas também seria replicado na relagdo entre a Unifo e as unidades subnacionais (ABRUCIO;

COSTA, 1998, p. 23).

Como afirma Soares (1998, p. 138-139), o sistema federal seria caracterizado pela existéncia de dois
entes com poderes autdnomos, governando o mesmo territério € as mesas pessoas, sendo a
coordenagdo centralizada, onde se objetiva: equacionar os conflitos num contexto de heterogeneidades
territoriais ou promover um arranjo que conforme os interesses dentro de um Estado ja consolidado —

sendo este ultimo o caso do Brasil.

Algumas razoes para escolha de um sistema federal sdo destacadas por Celina (2008, p. 29), com

fundamentos em trés dimensdes: a militar, preconizada por Riker na década de 64; a econdmica,
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ligada a questdo de escoamento da produgdo ¢ ampliagdo do mercado consumidor; e a politica, que
envolve, basicamente, a discussdo sobre a necessidade de coesdo em torno de um projeto politico

nacional uniforme, sem retirar a autonomia dos demais entes subnacionais.

No caso brasileiro, a principal razdo para adogdo de um sistema federativo foi a busca de autonomia
pelos Estados-Membros, ou seja, um movimento de descentralizagdo do poder a partir da retirada de
poder de um ente centralizador (ABRUCIO; COSTA, 1998, p. 32). Mas também pode-se acrescentar a
defesa pela ampliacdo da democracia e da busca de eficiéncia das politicas publicas (ALMEIDA,

2005, p. 29).

Ha formas de federalismo diversas, que variam conforme a interagdo entre os entes subnacionais € o
governo central, existindo em alguns casos uma relagdo predatoria, em outros uma relacdo de

desequilibrio do ponto de vista tributario e fiscal, e ainda ha casos de relagdo harmoniosa.

O arranjo constitucional e institucional brasileiro é propicio a gerar mais competicio do que
cooperagdo nas relagdes entre os entes estatais, o que, segundo Abrucio ¢ Costa (1998, p. 37), se da
por quatro razdes: “multipolaridade de interesses, desigualdade regional entre os participantes,
auséncia de mecanismos para coordenar o jogo federativo e auséncia de regras institucionais que

incentivem a cooperagao”.

Esse sistema federalista de organizacdo dos estados em um determinado territorio ¢ uma experiéncia
que foi adotada em varios paises no mundo, existindo alguns arranjos peculiares, onde nem todos os

principios fundantes estdo presentes, como exemplo a ideia de democracia (SOARES, 1998, p. 147).

O modelo de federagdo adaptaria a democracia uma forma republicana de governo, baseada na
representatividade dos diversos interesses politicos, econdmicos e sociais, pulverizados num espago
territorial amplo, restringindo a prevaléncia de interesses de uns sobre os outros, ao passo que
estimularia a coordenacdo dos interesses por meio de uma unidade central de poder (LIMONGI, 2001,

p. 253-255).

Num contexto territorial de tamanho continental e com acentuadas heterogeneidades — como € o caso
do Brasil —, o modelo de federacdo s6 seria efetivo, se subsistisse as condigdes democraticas de
governabilidade em nivel nacional (SOARES, 1998). Assim, pode-se conceber como fundamental a
institucionalizagdo de instancias que ampliem a participagdo dos governados na gestdo e a existéncia
de partidos politicos que representem as mais diversas correntes e tendéncias socioculturais e

econdmicas.

Ao que nos parece essas condi¢des adviriam dos meios formais, que seriam a promulgagdo de uma
Constitui¢ao Federal que estabelece a unido dos Estados-membros em torno de um projeto de nagdo,
coordenado soberanamente pelo poder central, e do estabelecimento de mecanismos de participagdo

popular nas discussoes e deliberagoes de temas coletivos e formulagdo de politicas publicas.
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Quanto ao aspecto material, a lei que fundamenta a base Estatal de organizagdo politico-
administrativa deve estabelecer as regras de competéncias — exclusivas e concorrentes — evitando o
conflito e estimulando a cooperacao entre os entes estatais, nos trés niveis de governo, para a execucao

de politicas publicas universais, tudo em atencdo ao interesse da sociedade.

Dentro deste modelo existem situagdes em que ocorre uma competicdo entre os atores envolvidos
(Unido x Estados; Estados x Estados; Estados x Municipios; Unido x Municipios), de forma que a
acomodacdo de interesses de grupos politicos diversos demanda uma estrutura que contemple a
diversidade, captando as demandas de todos os interessados, evitando que a maioria possa oprimir as

minorias.

Abrucio e Costa (1998, p. 31) ressaltam que ¢ essencial no jogo federalista que os atores
institucionalizem a negociagdo, de forma a manter a diversidade e garantir a unidade. Neste sentido,
estimular meios de cooperar € bem mais vantajoso do que incentivar formas de competi¢do entre os

atores envolvidos.

Assim, torna-se essencial que um arranjo de federalismo possibilite a institucionalizagdo de espagos
que contemplem a participagdo de atores sociais para discutirem temas diretamente relacionados as

politicas publicas de competéncia dos entes subnacionais.

A distribuicao de competéncias aos entes subnacionais foi um elemento basilar na implementagdo do
federalismo norte-americano, sendo importado para o Brasil, com ajustes, ja que aqui houve a
elevagdo dos Municipios a status de ente com autonomia politico-institucional, administrativa e

financeira.

Neste contexto ¢ marcante a descentralizagdo politico-administrativa no caso brasileiro, pois as
pressoes de forgas centripetas por mais autonomia, a necessidade de capilarizar as politicas publicas
uniformemente pelo territorio, respeitando a diversidade e os interesses locais, ¢ garantir um
progressivo equilibrio de forgas em torno de um projeto de Estado uno, fez surgir mecanismos de

descentralizag@o e cooperacao no sistema federal brasileiro.

2. A descentralizagao no federalismo brasileiro: mecanismo de cooperacao
e participacao

A descentralizagcdo vem sendo objeto de estudos empiricos que a relacionam como elemento presente
no federalismo, que sob as 6ticas das dimensdes politica, administrativa e fiscal, tem como definigdo
em comum a distribuicdo de autoridade aos governos locais, que passam a ser responsaveis pelas

decisdes que regem a sociedade e a economia (RODDEN, 2005, p. 09).

Souza (2008, p. 39), ao tratar sobre os diferentes enfoques conceituais sobre a descentralizagao, afirma

que quanto ao politico “refere-se a dispersdao do poder decisorio, ou seja, a efetiva capacidade das

1226



Ensino e Pesquisa do Campo de Publicas

ENEPCP Anais do Encontro Naciona

/.2, .2, 2017

instancias politicas subnacionais e de seus eleitores de tomarem decisdes sobre seus governantes, suas

politicas publicas e sobre a alocagdo de recursos tributarios”.

Nesse mesmo sentido € o entendimento de Almeida (2005, p. 30), que enumera dentre as
caracteristicas da descentralizacdo a transferéncia da “decisdo sobre politicas para as autoridades
subnacionais” e o repasse “para outras esferas de governo de reponsabilidades pela implementagéo e

gestdo de politicas e programas definidos no nivel federal”.

Numa perspectiva da administragdo publica brasileira, a descentralizagdo seria a transferéncia, pelo
Governo Federal, das responsabilidades pela formulagdo e implementacdo das politicas pubicas, aos
Governos Estaduais e Municipais, sendo que em alguns casos teriam competéncia exclusiva e em

outros deveriam observar as diretrizes emanadas do governo central.

Essa descentralizagdo politico-administrativa teria como foco a execugdo de agdes a serem
desenvolvidas pelos entes subnacionais sem grau de autonomia, pois as diretrizes eram nacionalmente
definidas, a0 mesmo tempo em que multiplicaria os programas federais nos diversos Estados e

Municipios, adequando-os as suas realidades (LASSANCE, 2012, p. 23).

O processo de descentralizagdo no federalismo brasileiro p6s-88 foi marcado pela forte influéncia da
conjuntura da época, impulsionada por desejos de abertura democratica, participacdo ampliada e
institucionalizagdo de direitos e garantias individuais, efetivados mediante a provisao de bens e sérvios

publicos.

A nova Constituigdo trouxe alguns elementos que ndo existiam nos textos anteriores, onde podemos
destacar para os fins deste trabalho: a expansdo das formas de controle social sobre os trés niveis de
governo e os principios da descentralizagdo e a participagdo dos usuarios na gestdo das politicas

publicas, em especial a satide (SOUZA, 2005, p. 110).

O produto da redemocratizagdo foi o surgimento de novos atores sociais com fortes bases locais
(LASSENCE, 2012, p. 26) que tencionam junto aos governos central e local para que houvesse uma
maior autonomia dos entes subnacionais, especialmente os Municipios, na conduc¢do do processo de
formulagdo de politicas publicas, ou seja, uma redistribui¢do de competéncias, privilegiando as

competéncias exclusivas.

E como destaca Silva (2013, p. 121), os movimentos sociais foram importantes nesse movimento da
descentralizagdo, ao passo que influenciaram na reestruturagdo das agé€ncias governamentais do Estado
tecnocratico, incorporando no modelo federativo vigente a participagdo da populagdo nas fases e
planejamento, implementagdo, avaliacdo e controle das politicas publicas setoriais, seja em ambito

nacional ou subnacional, tanto por meio direto como pelas organizagdes representativas.

Esse protagonismo de atores locais foi ancorado no destaque dado aos Poderes Executivos Municipais,

que ganharam notoriedade politica e institucional diante da Unifo, especialmente devido a grave crise
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fiscal que assolou os Estados nos anos 90 (LASSANCE, 2012, p. 28).

Para ilustrar o impacto da descentralizacdo politico-administrativa, destacamos uma variavel
importante que € a distribuicdo de recursos, através das transferéncias constitucionais, aos Estados e

Municipios no periodo 2001 a 2014:

TABELA 01 - Valor anual das transferéncias constitucionais 2001 a 2014

ANO VALOR CONSTANTE (RS 1,00)
FPE FPM TOTAL Variagio (%)

2001 36.925.844.622 38.696.249.882 75.622.094.504 -

2002 40.610.354.767 42.560.661.653 83.171.016.420 9,98%
2003 38.652.417.752 40.506.084.618 79.158.502.370 -4.82%
2004 39.596.435.930 41.496.765.763 81.093.201.693 2,44%
2005 46.888.986.252 49.121.475.294 96.010.461.546 18,40%
2006 50.313.045.485 52.673.043.326 102.986.088.811 7.27%
2007 57.082.488.580 65.429.414.222 122.511.902.802 18,96%
2008 65.900.718.895 77.944.236.593 143.844.955.488 17,41%
2009 60.890.748.519 71.944.161.424 132.834.909.943 -7,65%
2010 61.967.178.332 73.153.129.265 135.120.307.597 1,72%
2011 71.672.923.024 84.669.553.684 156.342.476.708 15,71%
2012 69.823.245.113 82.483.127.482 152.306.372.595 -2,58%
2013 70.901.206.915 83.757.114.589 154.658.321.504 1,54%
2014 72.607.697.378 85.770.949.845 158.378.647.223 2,41%

Fonte: SILVA (2015, p. 67). Adaptado pelo autor.

Mesmo observando que em alguns anos (2003, 2009 e 2012) houve uma redugdo dos valores
repassados pela Unido aos Estados e Municipios, que pode ter sido ocasionada por momentos de crises
— como as de 2008 e 2011 —, no geral a tendéncia foi de aumentos, isso devido a previsdo de critérios
constitucionais que beneficiaram os entes subnacionais nesse processo de transicdo de um federalismo

centralizado para o descentralizado.

Assim, a partir do desenho constitucional na distribuigdo de competéncias legislativas concorrentes ¢
comuns a Unido, aos Estados-membros ¢ aos Municipios, areas da saude, educacio e assisténcia social
foram paradigmaticas neste processo de transferéncia de responsabilidades, recursos e capacidade de

negociagdo das agéncias governamentais para os governos estaduais ¢ municipais (ALMEIDA, 2005,
p. 37).

Noutro aspecto pode-se imaginar, a partir desse quadro panoramico, que a descentralizagio seria algo
diferente da cooperacdo, dentro do sistema federativo de gestdo das politicas publicas. No entanto,

cabe aqui uma observagdo importante, a partir do pensamento de Lassance (2012, p. 30), de que as
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estratégias de descentralizagdo dos sistemas publicos e de politicas publicas ¢ a dotagdo dos
Municipios de capacidade técnica e financeira, em curso paralelamente, demandaram uma politica de

cooperagao.

Uma politica de incentivo seria proposta e executada a partir de um modelo de federalismo
cooperativo, que seria “caracterizado por formas de acdo conjunta entre esferas de governo”, desde
que mantidas a autonomia deciséria ¢ a capacidade de autofinanciamento das unidades subnacionais

(ALMEIDA, 1995, p. 31).

Dessa forma, a Unifio repassaria recursos financeiros aos entes subnacionais para execucdao de
programas e agdes governamentais, coordenadas nacionalmente por 6rgdo competente, respeitando as

decisdes sobre onde e como prestar o servigo publico que atenda as demandas locais.

Neste mesmo, sentido afirma Arretche (2004, p. 22), que “o governo federal dispoe de recursos

institucionais para influenciar as escolhas dos governos locais, afetando sua agenda de governo”.

Uma outra forma de incentivo a cooperagdo vertical € a instituicdo de Consoércios para execucao de
politicas publicas num determinado territorio, através da cooperag@o e integragdo entres entes estatais,
seja nos trés, dois ou mesmo nivel de governo (cooperagdes vertical ou horizontal). Assim, poderia a
Unido criar um consoércio com os Estados ou Municipios, os Estados podem criar entres si ou com os

Municipios, ou estes entre si numa determinada regido ou territorio.

Esse tipo de instrumento legal, segundo Cunha (2004, p. 13), teve inspira¢do a partir da criagdo do
Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE), em 1961, pelos Estados do Parana,
Santa Catarina e Rio Grande do Sul, com a natureza juridica de autarquia interestadual; cita ainda a

experiéncia de municipios de Sdo Paulo na década de 60, como pioneiras nessa forma de cooperacao.

Dessa forma, percebe-se que os consorcios publicos foram inicialmente constituidos a partir de
criagdes legais produzidas nos proprios Estados-Membros e ou Municipios, diante do vacuo
legislativo federal, que s6 veio a ser suprido em 7 de abril de 2005, com a publicagdo da Lei n® 11.107,
que regulamentou os consorcios publicos, conforme previsto no art. 241 da CF/88, com redacdo dada
pela Emenda Constitucional n°® 19, promulgada em 5 de junho de 1998 e conhecida como Reforma

Administrativa.

Porém, ndo obstante as diversas razdes que levaram a necessidade de se ter uma norma de carater geral
sobre os consorcios publicos, institucionalizando legalmente esse instrumento de cooperagdo
federativa, ndo se observa ne lei dispositivo prevendo a participagdo da sociedade civil na gestdo
dessas novas pessoas juridicas, o que pode indicar um possivel enfraquecimento deste mecanismo
como produtor de bens e servigos publicos que atendam a demanda e as necessidades da populacdo de

um territorio.
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TABELA 02 - Municipios, e que fazem parte de consoércio publico, segundo as

Grandes Regides e as Unidades da Federacao — 2005 e 2015

Diversas areas de politicas publicas

2005 2015
—— Consércios Consércio entre Consoércios entre | Consorcio entre
entre Municipios e Municipios e Municipios e
Municipios e Estados Unido Estados
Uniao
Brasil 5570 3.323 5.572 111 441
Norte 450 404 571 14 21
Nordeste 1794 876 1.436 43 148
Sudeste 1668 869 1.586 34 122
Sul 1191 682 1.066 18 123
Centro- 467 492 913 1 27
Oeste

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacao de Populacao e Indicadores Sociais,
Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais 2015 e PRATES, Angelo Marcos Queirdz. (2010,
p.15-16). *Elaboracao propria.

Como se observa dos dados da tabela 02 acima, o nimero de consorcios entre os Municipios ¢ a Unido

e daquelas com os Estados diminui consideravelmente num periodo de 10 anos e curiosamente apds a

vigéncia da Lei que regulamentou dos Consorcios Publicos, o que pode evidenciar que esse

mecanismo de cooperagdo, numa visdo do federalismo cooperativo vertical, perdeu espaco.

Ainda, outro grafico extraido do IBGE demonstra a redugo deste instrumento de cooperacdo vertical

na relacdo dos Municipios com a Unido ou com os Estados, mas um aumento com relagdo a

cooperagao horizontal (consorcio intermunicipal), no periodo de 2011 a 2015:
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GRAFICO 01 - Percentual de municipios com consdrcios publicos

Grafico 18 - Percentual de municipios com consoércios publicos,
segundo o tipo de parceria - Brasil - 2011/2015
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Basicas Municipais 2011/2015.

Fonte: IBGE

Os fatores que levaram a esse fendmeno nao puderam ser constatados, seja em virtude de ndo tratar do
objeto deste trabalho, ou entdo pela pouca relevancia para estudos empiricos, e ainda, pela perca de
espago para os contratos de convénio e repasses fundo a fundo entabulados entre os Municipios ¢ a
Unido, diretamente ou por intervenientes (6rgdos da administracdo direta, indireta ou bancos

publicos).

Ainda, podemos presumir, quanto a diminuicdo extremamente consideravel de consorcios entre
Municipios ¢ Unido — uma queda de 96,66% - que a principal causa pode ter sido a restricao legal
criada pela redagdo do § 2° do art. 1° da Lei 11.107/2005, que veda a participagdo da Unido em
consorcios onde ndo estejam presentes todos os Estados em cujos territério se localizam os Municipios

consorciados.

Também se observa uma queda vertiginosa de consorcios entre Municipios e Estados, porém,
possivelmente, por fatores mais diversos, que podem estar ligadas desde as dificuldades dos Estados
na alocacdo dos recursos, até o fato de ja direcionarem recursos aos entes municipais por meio de
convénios e outros mecanismos de transferéncia voluntaria de recursos financeiros e prestacdao de

servicos de forma descentralizada.

Como se vé, a progressiva descentralizacdo efetivada no Brasil, dentro de um arranjo federativo de
coopera¢do, fez emergir um movimento guiado por segmentos da sociedade civil por mais espago na
gestdo das politicas e dos bens publicos, rompendo com uma histérica centralizagdo do processo

decisorio no governo central (ROCHA, 2009, p. 49).
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Tratadas as formas de descentralizagdo das politicas publicas e os instrumentos de cooperagdo
intergovernamental, com destaque para o consorcio publico, passaremos a colocar no ponto central do
debate sobre de que forma as instincias participativas seriam instrumento indutor para cooperagao

vertical entre os entes estatais.

3. As instancias participativas como instrumento de indugao a cooperagao
vertical

O federalismo, desde a sua concepgao, foi concebido como arranjo politico-institucional do Estado,
com capacidade para equilibrar as relagdes de poder e superar as desigualdades territoriais,
proporcionando alternativas que privilegiem a conjugacao dos interesses dos diversos grupos sociais,

representados dentro das instancias de poder, especialmente legislativo e executivo.

A distribui¢@o de poder decisorio entres os entes ¢ uma caracteristica da Constituigdo de 1988, que no
caso das competéncias privativa e comum ¢€ possivel que a Unido compartilhe seu poder com os entes
subnacionais, através da participagdo em conselhos nacionais de politicas publicas (CUNHA et al,

2012, p. 39).

Um ponto que pode ser destacado na ideia de federagdo € quanto ao estabelecimento de um canal de
interagdo entre o Estado e o cidaddo, ndo podendo o governo central apenas se relacionar com os entes
subnacionais, mas deve buscar conformar os interesses dos diversos segmentos sociais existentes, por

meio de arranjos ndo-governamentais ¢ institucionalizados (LIMONGI, 2001, p. 248).

Varias politicas publicas foram descentralizadas desde 1988, o que fortaleceu a auténima dos Estados
¢ Municipios, mas principalmente destes ultimos. Essa descentralizacdo da gestdo foi acompanhada
ndo apenas de repasse de recursos, mas também pela exigéncia da constituicdo de conselhos
comunitarios, que alguns programas e fomentadores multilaterais de politicas publicas fizeram,

retratando assim uma descentralizagdo participativa (SOUZA, 2005, p. 116).

Neste sentido, as instancias participativas, existentes nos trés niveis de governo, podem ser concebidas
como uma espécie de valor do federalismo (ELAZAR apud ABRUCIO e COSTA, 1998, p. 30), que
serviria como um mecanismo de incentivo a cooperagao entre os entes, na medida em que os atores
envolvidos nos debates sobre as politicas publicas — representantes dos diversos segmentos sociais ¢
governamentais — procurariam estabelecer um didlogo em torno de problemas que sdo comuns em

determinado territorio ou regido.

Para o raciocinio que se empreende neste trabalho, torna-se fundamental visualizar as instancias
participativas presentes nas estruturas dos entes estatais, como /ocus que proporciona o pluralismo em
suas diversas manifestagdes, sendo fundamental para o éxito do proprio sistema federal (ABRUCIO;

COSTA, 1998, p. 30).
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A partir da esséncia do modelo federalista norte-americano e das peculiaridades do caso brasileiro,
entendemos, assim como Lassance (2012, p. 34), que um arranjo federalista adequado ¢ aquele em
que se consolida como mecanismo institucional de triagem das demandas das pessoas, que sao levadas
ao conhecimento do poder publico através das instancias participativas locais, coordenadas a nivel
Regional e Nacional, sendo um instrumento indispensavel para acomodacdo das clivagens setoriais, o

que fortalece a organizagdo do poder e a implementagao de politicas publicas mais efetivas.

Seguindo esse mesmo entendimento, Cunha ef a/ (2012, p. 40) afirma que os “instrumentos de
cooperagao e coordenagdo t€m seu efeito positivo potencializado em ambiente democratico, no qual a

politica deve se submeter a escolha dos eleitores e as preferéncias dos cidaddos”.

Numa visdo sobre o aperfeicoamento da democracia, poderiamos entender que a institucionalizagio de
espagos de participagdo popular na fase de formulacdo e decisdo sobre as politicas publicas a serem
executadas pelos Poderes Publicos, apenas seria a concretizagdo dos fundamentos da cidadania e das
diretrizes constitucionais dispostas no arts. 194, VII, 198, 111, 204, 11, 206, VI, 216-A, § 1°, X, e outras
previstas nas legislagdes infraconstitucionais, que estabeleceram a participagdo da comunidade na

gestdo das diversas areas sociais.

No entanto, mais do que isso, as institui¢des participativas s30 um mecanismo interessante na busca do
equilibrio de poder, pois traz ao debate publico e para fazer parte destas relagdes intergovernamentais
os principais destinatarios das politicas ptblicas, muitas vezes extirpados do debate congressual por
auséncia de representagdo significativa, seja pelo aspecto quantitativo (minorias) ou entdo no aspecto

qualitativo (areas socais com baixa representatividade).

Nesse sentido, uma determinada politica publica de carater nacional e coordenada pelo Governo
Federal, que ndo seja de interesse do gestor governamental, por contrariar interesses de forgas politicas
ou econdmicas locais, ganha um apoiador importante que é o proprio cidaddo, representado nos
conselhos e outros espagos de participagdo popular institucionalizados que podem pressionar o

Municipio a cooperar.

Abrucio e Franzese (2009), ao se referirem a abordagem do neo-constitucionalismo histérico tratada
por Pierson (1995) que buscou analisar o impacto que as instituicdes proprias do federalismo
causariam no desenvolvimento da politica social, destacam a conclusdo de que “o federalismo cria
novos atores institucionais com base” e autonomia em sua delimitacdo territorial, cuja capacidade
torna possivel influenciar as politicas do governo Federal e dos demais entes estatais. Além do mais,
traz a evidéncia os “dilemas de decisdo conjunta”, decorrente do processo de responsabilidade

compartilhada nas politicas publicas.

Mas sera que dentre esses novos atores institucionalizados e com capacidade de influenciar o processo
decisorio sobre as politicas publicas, podendo ainda pressionar o ente governamental subnacional para

adesdo a propositura federal ou entfo na consolidagdo da politica coordenada pela esfera central a
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partir da defini¢do da pauta, numa espécie de orientagdo verticalizada das propostas, ndo estariam os

conselhos, conferéncias e demais institui¢des participativas?

Algumas evidéncias podem contribuir para buscar essa resposta. Com intuito de fazer emergir essas
evidéncias, trataremos de dois casos praticos de consolidagdo do sistema federal brasileiro a partir de
instrumentos de descentralizacdo administrativa e de recursos criados ¢ implementados no ambito da
saude e da assisténcia social, com foco para a participagdo na gestdo como ferramenta de indugdo a

cooperagao.

No caso da saude, a participagdo dos cidaddos e grupos interessados em algumas politicas publicas
decorre essencialmente da base constitucional, que elevou a categoria de institui¢do democratica os
espagos participativos, onde podemos destacar a previsao da participagdo dos destinatarios das
politicas nas agdes e servigos de satide como diretriz gerencial (art. 198, III), fortalecida pela Lei n°
8.080/90' e efetiva pela Lei n® 8.142/90, que ao dispor sobre a participagdo da comunidade na gestio
do Sistema Unico de Satide (SUS), institucionalizou a Conferéncia e os Conselhos de Satde nos trés

niveis de governo.

Ainda, pode-se mencionar a necessidade de prévia consulta aos Conselhos de Satde no processo de
planejamento, que respeitara uma verticalizagdo e integragdo do plano local ao federal,
compatibilizando-se as necessidades das politicas nas trés esferas de governo com a disponibilidade de

recursos financeiros (art. 15, do Decreto n° 7.508/2011).

O processo de descentralizagdo da implementacdo e da gestdo da saude no federalismo brasileiro foi
um movimento que pretendeu a universalizagdo das politicas (ABRUCIO; FRANZESE, 2009, p. 15),
a partir de diretrizes nacionalmente estabelecidas por 6rgaos estatais do nivel federal, com observado
no § 3°do art. 15 do Decreto n° 7.508/11, que dispde: “o Conselho Nacional de Satude estabelecera as
diretrizes a serem observadas na elaboragdo dos planos de satide, de acordo com as caracteristicas

epidemiologicas e da organizacao de servigos nos entes federativos e nas Regides de Saude.”

Dessa forma, os planos de saude dos Estados e Municipios sio elaborados respeitando as

TArt. 6° Estdo incluidas ainda no campo de atuacdo do Sisterna Unico de Saude (SUS):

Il - a participagao na formulacao da politica e na execucado de acdes de saneamento basico;

VI - a formulacao da politica de medicamentos, equipamentos, imunobioldgicos e outros insumos de
interesse para a salde e a participacao na sua producao;

IX - a participagao no controle e na fiscalizacao da producao, transporte, guarda e utilizacao de substancias e
produtos psicoativos, toxicos e radioativos;

§3°(..): )

Il - participagao, no ambito de competéncia do Sistema Unico de Saude (SUS), em estudos, pesquisas,
avaliacao e controle dos riscos e agravos potenciais a salde existentes no processo de trabalho;

Il - participacdo, no ambito de competéncia do Sisterma Unico de Saude (SUS), da normatizacéo, fiscalizacdo
e controle das condicdes de producao, extracao, armazenamento, transporte, distribuicao e manuseio de
substancias, de produtos, de maquinas e de equipamentos que apresentam riscos a salde dotrabalhador;
VI - participagdo na normatizagao, fiscalizagdo e controle dos servicos de salde do trabalhador nas
instituicoes e empresas publicas e privadas;

Art. 7° As acbes e servicos publicos de salde e os servicos privados contratados ou conveniados que
integram o Sisterma Unico de Saude (SUS), sdo desenvolvidos de acordo com as diretrizes previstas no art.
198 da Constituicao Federal, obedecendo ainda aos seguintes principios:

VIl - participagcao da comunidade;
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especificidades epidemioldgicas e da organizacdo de servigos prestados, sendo que a discussdao no
ambito dos Conselhos locais e estaduais tera for¢a para pautar as diretrizes nacionais da politica,
criando uma interagdo entre a Unido, Estados ¢ Municipios permeada pela necessidade de cooperagio

vertical.

Ao mesmo tempo em que as politicas desenvolvidas a executadas pelos entes subnacionais dependem
do repasse de verbas federais (descentralizacdo de recursos), as diretrizes destas politicas sdo tracadas
pelo 6rgdo governamental que a coordena, no caso, o Ministério da Saude (ARRETCHE, 2004, p. 22),
que elabora e planeja a politica nacional — ou assim se espera — a partir das contribui¢des erigidas dos
Conselhos Estaduais e Municipais ¢ das Conferéncias, condensadas e sistematizadas pelo Conselho

Nacional de Saude.

Como se vé, a concentragdo de poder em 6rgao da esfera federal para formular as diretrizes nacionais
da Politica de Saude é contrabalanceada pela atuacdo dos Conselhos Estaduais ¢ Municipais, o que
mitiga a possibilidade de estabelecimento de regras unilaterais e estimula a cooperagdo na formulagao

e gestao dessas politicas (ARRETCHE, 2004, p. 23).

Esse modelo do SUS que instituiu novos espacos para as relagdes entre o Estado e a sociedade na
formulacao das politicas publicas de satude, através dos Conselhos e das Conferéncias, incluiu também
novos espagos de negociacdo intergovernamental, seja na forma de coordenacdo vertical (Comissdo
Intergestores Tripartite) ou horizontal (Comissodes Intergestores Bipartites), foi uma contribui¢do para
melhorar o funcionamento do federalismo brasileiro (ABRUCIO; FRANZESE, 2009, p. 17), o que
pode contribuir para fortalecer a cooperagdo na formulagido e implementagdo de politicas publicas em

outros setores.

Outro caso que pode ser citado, como parametro de analise sobre se a participacdo social na
formulacdo de politicas ptblicas seria um mecanismo que impulsiona a cooperagdo vertical entre as

tré€s esferas de governo, € o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

E importante registrar que inicialmente a formula¢do e implementagdo das politicas de assisténcia
social e prestacdo de servigos ndo foi concebida na origem como um sistema, por falta de previsdo

constitucional (ABRUCIO; FRANZESE, 2009, p. 18).

A implementacdo do SUAS se deu de forma gradual, a partir da formulagdo de sua Norma
Operacional Basica de 2005. Assim como na saude, a assisténcia social também contemplou como
uma das diretrizes na sua Lei Orgénica (n° 8.742/93) a participacdo da populacdo, por meio de
organizacdes representativas, na formulag@o das politicas e no controle das agdes em todos os niveis

(art. 5°, II).

Nao obstante se reconheca a importancia dos espacos de participacdo institucionalizados como
mecanismos que traduzem as demandas dos cidaddos em proposi¢des de politicas plblicas a serem

implementadas pelos agentes governamentais, ha de se levar em consideracdo a possibilidade de
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centralizar o processo decisorio, culminando no que se chama de “federalismo coercitivo”
(FRANZESE, 2010, p. 74), no qual o poder central, mesmo inspirado pelas diversas posigdes oriundas
das instancias locais de participagdo, possa impor um desenho de politica nacional, através de

programas ¢ agdes, que desconsiderem as peculiaridades regionais e locais.

CONSIDERAGOES FINAIS

O arranjo federativo brasileiro formatado como um pacto na Constitui¢do Federal de 1988 e inspirado
no modelo norte-americano, ndo obstante sua implantagdo tenha se dado por razdes diversas ¢ em

contexto distinto, proporcionou uma forte descentralizagdo politico-administrativa e financeira.

Esse arranjo normativo-institucional, conferiu aos Estados e Municipios — estes elevados a categorias
de entes com autonomia politica, administrativa e financeira — a distribuidas de competéncias comuns
e concorrentes com a Unido, o que fez surgir ao longo do processo de consolidagdo da nova ordem
constitucional mecanismos de cooperacdo ¢ coordenacdo no campo das politicas publicas e agdes

governamentais.

Esse processo de descentralizacdo das politicas publicas, com a transferéncia de encargos politico-
administrativos para os Municipios em especial, foi mais ocasionado pela debilidade fiscal dos
Estados-Membros de executarem agdes que resultassem em beneficios sociais aos cidadaos, conforme

o leque de direitos socioecondmicos consagrados aos cidadaos pela CF/88.

Porém, a transferéncia das responsabilidades pela formulagdo e execugdo de politicas governamentais
aos entes subnacionais locais nao foi acompanhada de repasse de recursos financeiros pela Unido, que
detém a maior parte do bolo tributario, o que gerou uma auséncia de politicas setoriais consistentes ¢

baixa qualidade dos servicos prestados.

Para corrigir essa distor¢ao alguns instrumentos foram sendo implementados com o intuito de induzir
uma cooperacdo intergovernamental nos trés niveis, seja vertical ou horizontalmente, ¢ coordenagdo
das agdes de forma integrada, a partir da centralidade das orientagcdes e de diretrizes pautadas na

universalizagdo e participagao.

Nessa perspectiva, a criacdo e consolidacdo de espacos institucionalizados de participacdo dos
cidaddos na gestao das politicas publicas, desde a formulagdo até o controle e avaliagdao, foi um

importante passo para democratizar o federalismo brasileiro.

A partir deste ensaio, podemos perceber que essas instincias de participacdo (ex.: Conselhos e
Conferéncias) na gestdo das politicas publicas também pode ser visto como mecanismos de indugdo da
cooperagdo vertical, pois, a partir das experiéncias dos Sistemas Unico da Saude e da Assisténcia
Social, os conselhos gestores sdo pecas importantes na construgdo das diretrizes das politicas

governamentais a serem implementadas.
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As proposi¢oes oriundas desses espagos institucionalizados de participagdo sfo condensadas e
sistematizadas por um 6rgao ndo estatal e de nivel federal, mas vinculado a estrutura governamental,
no caso os Conselhos Nacionais, que consolidam uma proposta de Politica Nacional, universal e

equanime, a ser seguida por todos os entes estatais nos trés niveis de governo.

O processo decisorio na maior parte das vezes ¢ conduzido por uma pauta pré-estabelecida de cima
para baixo, o que pode ser visto como um ponto fraco no sentido de dotar o0 Governo Federal de mais
um instrumento de centralizar as ac¢des governamentais, minimizando a autonomia dos entes

subnacionais.

Assim, entendemos que esses espacos de consolidagdo da deliberagdo participativa na gestdo das
politicas publicas é uma caracteristica do federalismo brasileiro ap6s a redemocratizacdo, sendo um
instrumento de fortalece a autonomia dos entes subnacionais e dos atores regionais e locais, porém, ao
mesmo tempo pode induzir a cooperagao vertical, podendo prevalecer unilateralmente as diretrizes

nacionais, ndo respeitadas as peculiaridades territoriais de cada Estado e Municipio.

Entendemos que mais pesquisas precisam ser realizadas com o intuito de verificar de forma mais
consistente ¢ com base em dados empiricos se ha de fato uma relagdo de inducao a cooperagdo vertical

através dos conselhos gestores.
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